




Università di Pisa 
 
Dipartimento di Giurisprudenza 








Tesi di laurea 
Evasione ed elusione fiscale.  














Anno accademico 2013-2014 
2 
 
« Raffrenino gli studiosi moderni l’istinto che li 
spinge a rammostrare all’uomo dello Stato le vie 
della “vera” giustizia tributaria. La smettano 
con le borie di scoprire e insegnare i princìpi 
scientifici della distribuzione “giusta” 
dell’imposta. La signora “scienza” ha perso 
troppo tempo nel correre dietro al vuoto idolo 
dell’uguaglianza di sacrificio. Più presto ci 
persuaderemo che la giustizia tributaria non è 
materia di alta scienza ma di accurati modesti 
ragionamenti intorno agli effetti concreti dei 
diversi tipi possibili di imposta sulla condotta 
umana e meglio sarà.» 
 
Luigi Einaudi, Miti e paradossi della giustizia 
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La profonda crisi economica che sta attraversando l’Europa dal 
2008 ha fornito e continua a fornire spunti di riflessione su 
moltissimi aspetti delle relazioni che intercorrono non solo fra i 
cittadini e le istituzioni da cui essi sono più o meno direttamente 
governati, ma anche tra gli stessi cittadini.  
Quanto al primo aspetto si è registrata una sfiducia crescente da 
parte dei cittadini nelle istituzioni. La continuità di questo trend è 
confermata dal recente Rapporto Italia 2013 dell’Eurispes1 in cui si 
registra un ulteriore incremento negativo del grado di sfiducia degli 
italiani nelle istituzioni che passa da un 71,6% del 2012 a un 73,2 
del 2013. Lo scenario dipinto dallo studio Eurispes relativo al 2013 
è quello di un paese segnato da una profonda spaccatura tra 
cittadini e istituzioni, quest’ultime viste sempre con maggior 
disappunto, distacco e insoddisfazione, anche a causa dell’incapacità 
dimostrata dai partiti politici di ricercare comuni denominatori al 
fine di superare il difficile momento storico. Tutto questo appare 
                                                          
1
 Fonte Eurispes – Rapporto Italia 2013 – www.eurispes.eu 
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lampante se si guarda al dato della sfiducia dei cittadini negli organi 
rappresentativi: Parlamento (89,7%) e Governo (82,8%). 
Passando invece al secondo aspetto, la crisi ha costretto 
sicuramente i cittadini a fare sacrifici e a modificare le proprie 
abitudini, in aggiunta a un sempre maggiore carico fiscale scaricato 
sui contribuenti per mettere in ordine i conti dello Stato.  
L’elemento che ha attirato la mia attenzione è stata la percezione di 
una frattura all’interno della società tra chi paga le imposte e chi no, 
cioè tra chi supporta lo Stato con quanto dovutogli secondo il 
sistema tributario vigente e chi invece si trova, per i motivi più 
disparati, in una posizione per certi versi più agevolata, in cui può 
aggirare l’obbligo di partecipare alle entrate dello Stato così come 
sancito dalla nostra Costituzione del primo comma dell’art.53: Tutti 
sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità 
contributiva.  Vengono così stravolti i princìpi ispiratori dei Padri 
Costituenti che avevano concepito l’art.53 come garantista e 
solidaristico allo stesso tempo. Garantista, in quanto rende 
costituzionalmente legittima l’imposizione di un tributo solo in 
ragione di un fatto che sia indicativo di capacità contributiva (cioè 
indici rilevatori di ricchezza), vincolando quindi in primis il 
legislatore. Solidaristico, in quanto connesso al dovere inderogabile 
di solidarietà di cui all’art.2 della Costituzione. Infatti, il dovere di 
concorrere alle spese pubbliche, come dovere di tutti, deve essere 
commisurato in ragione della capacità contributiva. 
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Non c’è dubbio che l’evasione fiscale riduca le entrate dello Stato, 
ripercuotendosi sul sistema di welfare, oltre a distorcere la 
distribuzione del carico fiscale e dei benefici a danno di chi sceglie 
di non evadere o, più semplicemente, vorrebbe ma non ne ha la 
possibilità (su tutti, i dipendenti statali). Ecco perché si distorce 
l’architettura costituzionale di una distribuzione dei carichi ispirata a 
un ideale solidaristico e, per certi versi, equo. 
La reazione del contribuente che si vede aumentare la pressione 
fiscale è istintivamente quella di puntare il dito contro chi le tasse, 
di fatto, non le paga. Ma cosa c’è alla base di questa reazione? Come 
mai vi è questa reazione all’offesa e perché il non pagare le tasse 
costituisce offesa nei confronti degli altri cittadini? 
Per rispondere a queste domande possiamo partire dall’approccio di 
Rawls alla teoria della giustizia.2 Rawls ipotizza una situazione pre-
sociale in cui gli agenti economici sono chiamati a stabilire i princìpi 
che dovranno regolare la futura società di cui faranno parte. Essi 
però dovranno prendere questa decisione in una situazione di 
incapacità di conoscere e prevedere quello che sarà la propria 
posizione nella scala sociale (ricco o povero, sano o malato, 
intelligente o stolto, ecc..): il c.d. velo d’ignoranza di Rawls. 
Secondo la concezione della giustizia di Rawls tutti i beni sociali 
principali devono essere distribuiti in modo eguale e che, quindi, 
una distribuzione eguale possa esserci solo se avvantaggia i più 
                                                          
2 John Rawls, A Theory of Justice, Cambridge, Massachusetts: Belknap Press of Harvard 
University Press, 1971 
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svantaggiati. Pertanto, con riferimento a tasse e evasione, individui 
eguali, con convinzioni morali differenti, e totale ignoranza rispetto 
ai talenti che svilupperanno e alle posizioni che ricopriranno 
all’interno di una società, si accorderebbero per  istituire una sorta 
di rete di salvataggio (il sistema contributivo) in ragione del fatto 
che i talenti sviluppati dagli individui saranno solamente frutto del 
caso. In questo senso, se è comunque ragionevole affidarsi al 
mercato libero per una allocazione efficiente delle risorse, 
abbandonando l’idea di una distribuzione fondata su definizioni 
pre-istituzionali di merito, è certamente ragionevole sostenere che, 
individui sotto velo d’ignoranza, si accorderebbero per una rete di 
salvataggio cui tutti devono/vogliono contribuire, in quanto 
individui kantianamente razionali3. E’ questa, secondo Rawls, la 
giustificazione morale dell’esistenza dello stato e del meccanismo di 
tassazione e redistribuzione. 
Nel contesto descritto da Rawls non c’è nessuna ragione che possa 
giustificare l’evasione o l’elusione. 
Come osserva qualcuno4, però, le giustificazioni morali all’evasione 
potrebbero sopravvenire ove lo scenario cambiasse. Se ad esempio 
lo Stato iniziasse a produrre beni che potrebbero essere prodotti in 
modo più efficiente dal mercato, ovvero se introducesse regole che 
neanche sotto il velo d’ignoranza verrebbero scelte dai consociati. 
                                                          
3 http://www.linkiesta.it/blogs/mercato-e-liberta/evasione-fiscale-e-contratto-sociale 
4 Vedi nota 3. 
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Sono valutazioni che spingono a riflessioni più profonde sulle 
ragioni dell’evasione e dell’elusione, e che ci portano a pensare che 
essi siano fenomeni complessi nelle loro dinamiche, difficilmente 
sintetizzabili in slogan, e che necessitano di un’analisi più profonda. 
Ecco perché è da respingersi l’idea della ricerca di un capro 
espiatorio a cui imputare l’ammanco dell’erario, ma occorre 
indagare le ragioni che stanno alla base di questi fenomeno. 
Dovremmo, inoltre, tenere sempre presente che ad ogni 
“movimento” dello Stato, corrisponderà una reazione da parte degli 
agenti economici, come in un classico rapporto di causa-effetto, che 
normalmente prescinde da qualsiasi valutazione etica bensì, in 
omaggio all’economia classica, appare mosso dall’unico obiettivo 
della massimizzazione del benessere dell’agente stesso e, perché 
no?, del suo profitto. 
Una buona parte dell’evasione fiscale si spiega, infatti, come una 
scelta razionale, che se fosse una specie di lotteria che il 
contribuente decidere di giocare contro l’agenzia delle Entrate. Se 
vince, guadagna in termini di imposte non pagate, se perde, dovrà 
pagare quanto non ha versato più una sanzione.  
Quello che rende l’evasione peculiare è il fatto che non vi sia solo la 
razionalità delle scelte economiche tra i fattori determinanti. Chi 
decide di pagare tutte le imposte può essere spinto anche dalla 
propria onestà, per cui trarrà un beneficio maggiore, dal suo punto 




Il presente lavoro consiste in un’indagine sulle dinamiche che 
stanno alla base dell’evasione e dell’elusione fiscale, nella speranza 
di riuscire a fare luce sia sulle ragioni che ne stanno alla base che 
sulle interazioni tra le due fattispecie, oggi sempre più rilevanti, e 
che rendono il confine tra le due talvolta molto sfumato e difficile 
da individuare, specie per le autorità fiscali. Lo stimolo che mi ha 
spinto verso le tematiche in questione è dovuto all’ampia risonanza 
data dai media all’evasione fiscale, periodicamente al centro delle 
politiche del Governo del nostro Paese. Questo mi ha portato a 
voler approfondire l’evasione fiscale e, di conseguenza, la sorella 
elusione per cercare di capire quale sia il nocciolo del problema. Mi 
sono chiesto, tra le altre cose, se la lotta all’evasione sia qualcosa 
che riguardi l’equità fiscale e contributiva oppure se non vi siano 
altre ragioni contingenti e, in un certo senso, meno “nobili” quali 
esigenze di cassa o la necessità di riaffermare la c.d. sovranità 
tributaria da parte dello Stato tradizionalmente inteso, messa in crisi 
dal processo di globalizzazione.  
Nella prima parte ho proceduto ad analizzare l’evasione fiscale, 
cercando di approfondire le cause che la determinano, anche 
ripercorrendo le teorie economiche di maggior successo al riguardo 
per arrivare ad analizzare la situazione italiana, anche alla luce del 
lavoro preparatorio svolto all’inizio della trattazione.  
In un secondo momento ho proceduto con un’analisi dell’elusione 
fiscale, provando a tracciare un confine tra quest’ultima e l’evasione, 
cercando di mostrarne la rilevanza, specie in un’ottica di visione 
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globale del più generale fenomeno dell’erosione fiscale, anch’essa 
oggetto di trattazione.   
Nella parte conclusiva ho cercato, in qualche modo, di chiudere il 
cerchio, attraverso lo studio delle più recenti tecniche di contrasto, 
concretizzatesi nella recentissima delega fiscale , per quanto 
riguarda l’Italia, e nei progetti dell’OCSE di contrasto al BEPS, per 
quanto riguarda la dimensione internazionale della lotta ai fenomeni 
trattati nel presente lavoro.  
Si tratta di azioni coordinate a livello internazionale che coprono un 
ampio spettro delle possibili tecniche di contrasto all’evasione e 
all’eluzione. Queste rappresentano, a mio avviso, un ottimo 
esempio di come il campo di battaglia della lotta a evasione ed 
elusione si stia spostando sempre di più sul piano internazionale, 
attraverso azioni sinergiche e coordinate degli Stati coinvolti, in 






















1.1 DEFINIZIONE DEL FENOMENO. 
 
Da sempre l’evasione fiscale costituisce un tema centrale nel 
dibattito pubblico al punto da poter essere considerato un 
argomento trasversale nelle società moderne, oggetto di discussione 
in tutti i vari strati sociali. A dimostrazione dell’importanza del 
fenomeno basti osservare come su di esso si sia concentrata 
l’attenzione di studiosi delle discipline più varie: dal diritto 
all’economia, dalla sociologia alla psicologia. Essa caratterizza con 
estensione e incisività differenti tutte le economie industrializzate e, 
forse in misura maggiore, quelle meno sviluppate. L’evasione non 
costituisce un fenomeno recente, caratteristico delle economie 
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capitalistiche moderne. Come ampiamente documentato5, 
l’evasione risale ai tempi di Platone e dell’antica Roma per cui “il 
rifiuto di pagare le imposte sembra aver caratterizzato, più o meno 
sempre, la storia fiscale”6. Pare quasi che l’evasione nasca insieme 
all’imposizione fiscale, come se fossero due facce della stessa 
medaglia. 
Per quanto essa venga continuamente evocata nel dibattito 
accademico quanto in quello politico, essa appare di difficile 
definizione. L’incertezza nella definizione, e quindi nella 
misurazione della stessa, va di pari passo con un fenomeno molto 
vicino all’evasione fiscale e che viene spesso confuso con essa: 
l’economia sommersa. E’ indubbio che tra le due vi sia una 
relazione molto stretta, ma occorre comunque marcare gli elementi 
di differenziazione e tenerli ben presenti, poiché nel momento in 
cui si tenterà di definire l’evasione fiscale sarà consigliabile disporre 
di stime fiscali della stessa piuttosto che ricorrere alle 
quantificazioni dell’economia sommersa. 
Per capire come misurare l’economia sommersa occorre partire 
dalla misurazione del Prodotto interno lordo. Il Pil costituisce 
l’indice più utilizzato per misurare la ricchezza prodotta da un paese 
e rappresenta il valore totale dei beni e servizi prodotti in un Paese 
da parte degli operatori economici residenti e non nel corso di un 
anno. Esso rappresenta la somma del valore aggiunto prodotto da 
                                                          
5 Nicolet C., Il mestiere di cittadino nell’antica Roma, Editori Riuniti, 1992, Roma. 
6 Marè M., L'evasione in Italia e nei paesi OCSE: evidenze empiriche, determinanti ed effetti economici, in 
Moneta e Credito, n. 195, 1996. 
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ciascun agente economico (imprese pubbliche e private), non 
essendo conteggiata la produzione destinata ai consumi intermedi, 
cioè i beni e servizi trasformati o comunque consumati nel processo 
produttivo. Per capire come si arriva alla misura del Pil occorre 
capire la differenza tra l’economia osservata e quella non osservata. 
La prima misura quella parte di attività economiche osservabili 
mediante indagini sulle imprese e archivi fiscali. L’economia non 
osservata è costituita da quattro sub-species:  
 Economia illegale 
E’ costituita da tutte quelle attività di produzione di beni o servizi di 
cui la legge vieta la commercializzazione o il possesso, ma anche 
quelle attività, astrattamente legali, svolte da soggetti non 
autorizzati, ad esempio la pratica di terapie mediche da parte di 
medici non autorizzati. 
 Economia informale 
Sono le attività legali svolte su piccola scala, mediante una modesta 
organizzazione del lavoro, occupando personale legato da relazioni 
familiari. In essa rientrano, ad esempio, il lavoro domestico o 
familiare, il volontariato (ma non le Onlus), finanche lo svago. Essa, 
pur essendo rilevante, sfugge alla contabilità nazionale poiché è 
molto difficile da quantificare. Si ricordi l’espressione usata negli 
anni ’30 da Pigou per criticare il Pil come strumento di misurazione 
della ricchezza di una nazione per cui “quando un gentiluomo di 
campagna sposa la propria domestica, il PIL diminuisce perché ella, 
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divenuta moglie, non è più remunerata, anche se la realtà produttiva 
non sia cambiata per nulla.” 7 
 Sommerso statistico 
Vi rientrano quelle attività economiche pur legali, ma che non 
vengono registrate per deficienze del sistema di raccolta dei dati. 
 Economia sommersa 
Può essere definita come l’insieme delle attività economiche che 
consistono nella produzione di beni o servizi le quali, pur essendo 
legali, sfuggono all’osservazione diretta in quanto connesse al 
fenomeno della frode fiscale e contributiva. Dal 1987 l’Istat ha 
incluso nel PIL l’economia sommersa, il sommerso statistico e 
l’economia informale, mentre l’economia illegale (e il suo enorme 
indotto) non risultano conteggiati nella ricchezza della nazione.  
Come si arriva a misurare o, meglio, a stimare l’economia 
sommersa? L’Istat segue un iter che si articola fondamentalmente in 
tre fasi. Innanzitutto, viene calcolato il valore aggiunto sommerso 
da lavoro non regolare confrontando i dati risultati dalle indagini 
delle imprese sulle persone occupate con quelli relativi alle 
dichiarazioni delle famiglie sul numero di persone che si dichiarano 
occupate, e presupponendo che i secondi dati siano più affidabili 
dei primi. Alla differenza tra i due dati viene aggiunta una stima sul 
lavoro irregolare prestato dagli stranieri clandestini. In seguito, si 
passa a stimare il valore aggiunto sommerso derivante da sotto 
dichiarazione di fatturato e da sovra dichiarazione dei costi secondo 
                                                          
7 Ferloni P., Felicità nazionale lorda, in Il primo amore, 2012. 
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il c.d. metodo Franz, cioè confrontando il reddito medio pro capite 
dei lavoratori indipendenti (imprenditore, titolati e familiari 
coadiuvanti) con quello dei lavoratori dipendenti che operano nello 
stesso settore, con uguali competenze e orario di lavoro. Infine, 
nell’ultima fase, si compie un’operazione puramente statistica di 
“quadratura tra domanda e offerta”. A questo punto, sommando 
tutte e tre le componenti, l’Istat ottiene la stima dell’economia 
sommersa. 
Le differenze tra l’economia sommersa e l’evasione fiscale 
dipendono sia dal metodo con cui i due fenomeni sono misurati, 
sia, dal fatto che la base imponibile delle varie imposte non sempre 
corrisponde al reddito percepito o al valore dei beni o servizi 
scambiati.  
L’evasione fiscale consiste nel mancato pagamento di imposte 
legalmente dovute. In generale, è considerata evasione fiscale 
qualsiasi condotta, anche omissiva, posta in essere in modo 
consapevole da parte del contribuente che si sottrae in tutto 
(evasione totale) o in parte (evasione parziale) all’imposizione 
fiscale. 
Rientrano, quindi, nel novero della categoria in questione tutti quei 
comportamenti attuati al fine di ridurre o eliminare l’onere 
tributario in violazione del generale dovere di partecipazione alle 
spese statali di cui ne è diretta attuazione la normativa fiscale. 
Affinché si possa parlare di evasione sarà necessario un 
comportamento consapevole da parte del contribuente. Il termine 
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“comportamento” è volutamente generico giacché rientrano nel 
campo dell’evasione fiscale un ampio spettro di condotte possibili, 
sia attive che omissive, di cui tratteremo nel prossimo paragrafo. La 
consapevolezza della condotta si atteggia come requisito della 
categoria poiché non sempre il mancato pagamento di un’imposta o 
il pagamento in misura inferiore deriva da una volontà di evadere da 
parte del soggetto, ma può ben essere frutto di errore o di volontà 
di terzi. Al di là della qualificazione giuridica di questi 
comportamenti, non pare corretto parlare di evasione fiscale in 
relazione a queste condotte. 
 
 
1.2 LE MODALITÀ DI EVASIONE PIÙ DIFFUSE. 
 
I modi più comuni per evadere il fisco nascono in situazioni e per 
ragioni diverse coprendo un ampio spettro di condotte. Si va dalla 
mancata emissione di fattura o ricevuta al lavoro nero retribuito in 
contanti, dalla registrazione delle transazioni su due registri diversi 
(uno reale, l’altro da mostrare al fisco) al pagamento in contanti al 
fine di impedire la tracciabilità delle transazioni, dal baratto alle false 
dichiarazioni dei redditi. 
Cominciamo ad analizzare le varie forme di evasione dalle imposte 
sui redditi, che rappresentano la fetta più grossa del gettito erariale e 
che coinvolge un grande numero di contribuenti. 
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La più importante di esse è l’Irpef (Imposta sul reddito delle 
persone fisiche) che si applica ai seguenti tipi di reddito: redditi 
fondiari, redditi di capitale, redditi da lavoro dipendente, redditi di 
lavoro autonomo, redditi di impresa, redditi diversi. I soggetti 
passivi dell’Irpef sono le persone fisiche residenti, mentre in non 
residenti sono soggetti all’imposta limitatamente al reddito 
conseguito in Italia. 
Il reddito maturato nello svolgimento di un’attività economica, sia 
essa un’impresa ovvero un lavoro autonomo, è determinato dalla 
differenza tra i ricavi e i costi imputabili all’attività in questione così 
come dichiarati dallo stesso contribuente. 
L’esercizio di un’attività economica consente, dunque, al 
contribuente, di evadere in due modi: 
 Sotto-dichiarazione dei ricavi o del fatturato. Si omette una 
parte, o addirittura la totalità, dei ricavi e i corrispondenti 
documenti fiscali, siano essi scontrini, fatture o ricevute. 
 Sovra-dichiarazione dei costi. Si dichiarano costi in realtà mai 
sostenuti ovvero sostenuti, ma non pertinenti all’attività economica 
svolta. 
Per quanto riguarda il lavoro dipendente, sappiamo che in Italia (e 
non solo) opera il meccanismo del sostituto d’imposta, per cui le 
imposte sono trattenute alla fonte dal datore di lavoro e versate 
dallo stesso in un momento successivo. Una cosa analoga accade 
per altre categorie di redditi, ad esempio i redditi da capitale, 
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trattenuti alla fonte da parte del sostituto d’imposta, in questo caso 
banche, assicurazione, società finanziarie, e simili.  
L’evasione del reddito da lavoro è quindi possibile soltanto 
mediante il coinvolgimento di un altro soggetto, il datore di lavoro. 
Il reddito potrà essere evaso dal lavoratore solo se il suo datore di 
lavoro non lo comunica in tutto o in parte al fisco: si parlerà in 
questo caso di lavoro nero. L’incentivo al lavoro nero per il datore 
consiste nella possibilità di evitare il pagamento dei contributi 
previdenziali e sociali, che sono rapportati al salario del lavoratore, 
nonché di evitare, almeno in Italia, il pagamento dell’Irap (Imposta 
regionale sulle attività produttive), la cui particolarità sta nel fatto 
che essa colpisce il reddito al lordo del costo del personale. 
La differenza tra le due tipologie di (riscossione dei) redditi, quelli 
derivanti dall’esercizio di un’attività economica (autodichiarazione) 
e da lavoro dipendente (sostituto d’imposta) si riflette sulla 
possibilità di evadere. I redditi sottoposti a tassazione alla fonte 
saranno più difficilmente evasi, mentre quelli sottoposti ad 
autodichiarazione incontreranno meno difficoltà dal momento che 
coinvolgono soltanto il soggetto passivo. Con ciò non si vuole 
tuttavia escludere la possibilità che ci sia una convenienza anche per 
il datore di lavoro nel contribuire all’evasione del dipendente, e di 
ciò ne è una dimostrazione il dato sul lavoro nero in Italia8. Questa 
distinzione si riflette sulla propensione a evadere. Stando ai dati 
                                                          
8 Secondo i dati diffusi dalla CGIA di Mestre nel 2013, i lavoratori in nero sono circa 3 milioni 
in Italia. Con le loro prestazioni, essi producono quasi 100 miliardi di PIL (pari al 6.6% del PIL 
nazionale), sottraendo in gettito alle casse dello Stato di 42.7 miliardi di euro l’anno. 
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diffusi dalla Banca d’Italia in una recente udizione al Senato, la 
propensione all’evasione fiscale dell’Irpef della categoria 
“imprenditori e lavoratori autonomi” è del 56.3% mentre quella dei 
lavoratori “stipendiati” è addirittura negativa (-1.6%.)9. 
 
 
1.3 CAUSE DELL’EVASIONE FISCALE. 
 
Passando ad analizzare le cause dell’evasione fiscale, possiamo 
distinguere un approccio tradizionale economico da uno 
interdisciplinare. Gli economisti si propongono di studiare il 
fenomeno dell’evasione, partendo dalle cause che lo determinano, 
riducendo i fattori che guidano le scelte individuali 
fondamentalmente a quattro: la probabilità del controllo, l’entità 
della sanzione, l’avversione al rischio e l’aliquota fiscale. 
L’approccio interdisciplinare, invece, considera altri fattori che 
spingono l’individuo a evadere. La sua importanza è sottolineata da 
autorevole dottrina10, seconda la quale “un approccio 
interdisciplinare delle cause della crescita del fenomeno sembra 
indispensabile, visto che i fattori economici fotografano solo una 
parte della realtà”.  
                                                          
9 Fonte: Banca d’Italia. Audizione nell’ambito dell’indagine conoscitiva sugli organismi della 
fiscalità e sul rapporto tra contribuenti e fisco. Senato della Repubblica, 5 Marzo 2014. I dati 
sono stati ottenuti attraverso un raffronto tra i dati di Bankitalia con quelli di Sogei, la società 
del ministero dell’Economia cui è affidata la gestione del sistema informativo dell’anagrafe 
tributaria. http://www.bancaditalia.it/interventi/altri_int/2014/audizione-050314.pdf 
10 Monticelli A., Economia sommersa, fisco e amministrazione pubblica. Relazioni teoriche ed empiriche. 
XVII Conferenza S.I.E.P. Pavia, 2005. 
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Le cause che spingono all’evasione sono diverse: 
 
a) Elevata pressione fiscale e contributiva. 
Molti sostengono che un’elevata pressione fiscale sia un incentivo 
all’evasione11. Riportando questo ragionamento al mercato del 
lavoro, maggiore è la differenza tra il costo totale del lavoro e la 
remunerazione netta del lavoratore, maggiore sarà l’incentivo per il 
datore di lavoro a entrare nel sommerso. Da qui deriva una delle 
proposte per ridurre l’evasione: abbassare la pressione fiscale. 
Questa proposta fu teorizzata da Arthur Laffer e, in seguito, messa 
in pratica dal presidente americano Ronald Reagan12. Laffer 
ipotizzò che esiste un livello del prelievo fiscale oltre il quale 
l'attività economica non è più conveniente. Tramite questa curva si 
può trovare un livello di tassazione ottimale t* in corrispondenza 
del quale è possibile massimizzare il gettito fiscale.  Superando il 
punto t* le entrate fiscali tendono a diminuire per tre fattori: 
elusione, evasione e sottrazione. Al momento delle elezioni del 
1980 gli USA, secondo Laffer, si trovavano a destra del punto t* in 
una condizione, cioè, in cui la pressione fiscale era troppo elevata. 
Applicando tale teoria, e quindi riducendo l’aliquota fiscale, Reagan, 
una volta eletto presidente, si aspettava un aumento del gettito 
fiscale. Secondo i sostenitori di questa teoria, una conferma 
                                                          
11 Clotfelter C.T., Tax evasion and tax rates: an analysis of individual returns, in The review of 
economics and statistics, 65, 363-373 (1983). 
12 White House Staff, President Ronald Reagan's Initial Actions Project. Introduction by Arthur 
Laffer. Threshold Editions (2009) 
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empirica della bontà della stessa fu l’aumento delle entrate dal 1980 
(8858 miliardi di dollari) al 1990 (1.93 trilioni di dollari)13. I 
detrattori della teoria di Laffer14 sostenevano che non vi fosse 
alcuna evidenza empirica. Come riporta Santoro, “non è chiaro se 
l’enorme aumento del debito pubblico americano degli anni di 
Reagan sia stato dovuto a quella diminuzione delle imposte – che 
quindi non avrebbe avuto l’effetto sperato di aumentare la 
produttività in misura sufficiente – oppure ad altri fattori.”15 
Riportiamo qui di seguito alcuni dati sul livello di pressione fiscale 
in Italia che sappiamo essere tra le più alte d’Europa.  
Occorre però fare una premessa. Quando si parla di pressione 
fiscale in rapporto al Pil ci si può riferire alternativamente alla 
pressione fiscale apparente e a quella effettiva. La pressione fiscale 
apparente è costituita dal rapporto tra la somma di tutte le entrate 
tributarie e contributive risultanti dal Conto Economico 
Consolidato delle Amministrazioni Pubbliche (CECAP) e il Pil. Il 
Pil comprende, tuttavia, anche il sommerso economico (che dal 
1994 è obbligatoriamente incluso nel Pil), che nel 2008 era 
compreso tra il 16,3% 17,5% del Pil16. La pressione fiscale effettiva 
si ottiene, invece, operando sul denominatore del rapporto 
gettito/Pil attraverso lo scorporo dell’economia sommersa dal Pil. 
                                                          
13 http://www.usgovernmentrevenue.com/total_revenue_1990USbn 
14 Altucher J., Why the Laffer curve might be wrong here, in Wall Street Journal. 8 Giugno 2010.  
15 Santoro A.,L’evasione fiscale, Il Mulino, Bologna, 2010. 
16 Istat. Indagine conoscitiva sulla delega del Governo per la riforma fiscale e assistenziale. Audizione del 
presidente dell’Istat Enrico Giovannini. V Commissione “Finanze e Tesoro” del Senato della 
Repubblica. Roma, 7 dicembre 2011. 
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Detta diversamente, “se dal Pil si sottrae la quota generata dal 
sommerso economico, può misurarsi la pressione fiscale sulla parte 
emersa dell’economia e, indirettamente, sui contribuenti ‘onesti’.”17 
Secondo l’Ufficio Studi di Confcommercio, la pressione fiscale in 
Italia è al primo posto tra le economie sviluppate con una pressione 
fiscale apparente che è passata dal 44,3% del 2012 al 44,6% nel 
2013, mentre quella effettiva si aggirava, nello stesso anno, intorno 
al 54%. 
In un recente comunicato stampa del 7 febbraio 201418, il Ministero 
dell’Economia e delle Finanze ha manifestato la propria 
convinzione che la pressione fiscale in Italia abbia reso difficile la 
vita a chiunque faccia impresa, manifestando quindi il proprio 
appoggio al programma del Governo di indicare la riduzione del 
c.d. cuneo fiscale tra le priorità dell’Esecutivo, da ottenersi 
attraverso una razionale riduzione della spesa pubblica. Il 
comunicato del ministero si conclude con la previsione che la 
pressione fiscale, grazie agli interventi programmati nella Legge di 
Stabilità 2014, scenderà fino al 43.7%0nel02016.  
Intanto, la Corte dei Conti nel Rapporto sul coordinamento della 
finanza pubblica 2014 ha rilevato che “nel 2013, il cuneo fiscale 
(differenza fra costo del lavoro e retribuzione netta) sul lavoratore 
senza carichi familiari è risultato nel nostro paese superiore di quasi 
                                                          
17 Istat. Indagine conoscitiva sulla delega del Governo per la riforma fiscale e assistenziale. Allegato 
statistico. Audizione del presidente dell’Istat Enrico Giovannini. V Commissione “Finanze e 
Tesoro” del Senato della Repubblica. Roma, 7 dicembre 2011. 




sei punti rispetto a quello medio dell’area euro, segnando 
(fenomeno comune solo alla Spagna) un  
ampliamento rispetto agli inizi del secolo” (vedi infra capitolo 4). 
 
b) Complessità dei sistemi di tassazione e incertezza normativa.  
Non solo l’elevata pressione fiscale, ma anche la complessità del 
sistema fiscale contribuisce al fenomeno evasivo. Il caos normativo 
rende difficile operare con ordine, logica e soprattutto rende 
impossibile un’organizzazione del lavoro stabile e ordinata. 
L’evasione fiscale si trova, quindi, a essere costantemente 
“alimentata da un sistema normativo confuso e caotico, che lascia 
distolto e disorientato il contribuente”.19  
Ezio Vanoni20 da Ministro delle finanze nel 1949 durante un suo 
intervento davanti ai parlamentari chiariva le ragioni del dilagare del 
fenomeno evasivo: “L'inflazione monetaria cui abbiamo assistito in 
questi ultimi anni, gli sconvolgimenti economici che hanno seguìto 
alla guerra, un certo declassamento della moralità fiscale, aspetto 
particolare di un fenomeno più generale del perturbamento morale 
portato dalle guerre e dalle vicende politiche degli ultimi decenni, 
una legislazione spesso caotica e talvolta ispirata a finalità 
demagogiche irraggiungibili, hanno aggravato notevolmente il 
fenomeno dell'evasione fiscale”. Vari autori hanno studiato gli 
                                                          
19 http://fiscomania.com/2013/12/01/caos-normativo-cosi-si-incentiva-levasione/ 
20 Seduta del 26 luglio 1949, Ezio Vanoni. Presentazione del disegno di legge “Norme sulla 





effetti dell’incertezza normativa sull’evasione chiedendosi, cioè, se 
l’incertezza della legge costituisca o meno un incentivo a evadere21. 
“In generale ci si attende che l'incertezza tenda a ridurre l'evasione, 
essenzialmente per via dell'asimmetria dei risultati: se il contribuente 
sbaglia in eccesso, al più avrà indietro l'imposta versata; se sbaglia in 
difetto, dovrà versare l'imposta più le sanzioni. E' chiaro, tuttavia, 
come l'ambiguità non rappresenti un metodo efficiente per 
raccogliere fondi: l'incertezza fa gravare sul contribuente il rischio 
(con conseguente perdita di utilità), generando un senso di ostilità 
nelle istituzioni, e può dar luogo a fenomeni opportunistici da parte 
dei funzionari (corruzione). Sono quindi da valutare positivamente 
sia il diritto d’interpello, introdotto dallo Statuto del contribuente, il 
quale prevede una forma di silenzio-assenso nel caso non venga 
offerta risposta ai quesiti posti dal contribuente (su un insieme di 
argomenti delimitato) che la considerazione dell’obiettiva incertezza 
normativa come causa di non punibilità del contribuente (D.lgs. 
472/1997, art. 6)22. Dal punto di vista dell’evasione fiscale, la 
corruzione può essere strettamente connessa con l’incertezza 
normativa nella misura in cui quest’ultima crei una sorta di terreno 
fertile per il prosperare di fenomeni corruttivi di diversa gravità e 
disvalore. Tra i fattori che favoriscono la corruzione, possono 
essere elencati: a) le leggi poco comprensibili suscettibili di varie 
                                                          
21. ‘Who profits from taxpayer confusion?’, Economics letters, 29, 49-55. Scotchmer, S. e Slemrod, J. 
(1989), ‘Randomness in tax enforcement’, Scotchmer, S - Journal of public economics, 
38, 17-32. 
22 Bernardi L., Franzoni L.A., Evasione fiscale e nuove tipologie di accertamento: un’introduzione all’analisi 
economica, in Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze, volume 1, 2003.  
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interpretazioni e che costringono il contribuente a richiedere 
l’assistenza di esperti; b) la frequenza dei pagamenti 
all’amministrazione finanziaria che aumentano le occasioni di 
“contatto” fra le parti in causa; c) un livello di retribuzione 
generalmente basso dei dipendenti del fisco; d) il basso livello di 
accertamento e, conseguentemente, di punizione degli atti di 
corruzione da parte dei dipendenti pubblici; e) i funzionari con 
poteri decisionali attinenti a materie riguardanti il rapporto tra 
contribuente e Stato (es. incentivi fiscali) con alto tasso di 
discrezionalità; f) procedure amministrative poco trasparenti e 
poco0controllate. 
 
c) Eccesso di regolamentazione e burocrazia. 
Anche il “peso” della burocrazia e, in generale, dell’eccessiva 
regolamentazione, incide sull’evasione fiscale. Secondo molti la 
burocrazia, specialmente in Italia, costituisce una sorta di “tassa 
occulta” dal momento che obbliga gli operatori economici ed 
esborsi di denaro non direttamente collegati all’esercizio della 
propria attività Per fare un esempio, basta guardare ai dati diffusi 
dalla CGIA di Mestre a fine 2012. Secondo l’associazione “al 
sistema delle piccole e medie imprese italiane, la burocrazia costa 
26,5 miliardi di euro” e, rispetto ai dati registrati nel 2011 ha 
aumentato il suo peso di 3,4 miliardi di euro (+14,7%), finendo per 
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gravare in media circa 6.000€ su ciascuna impresa23. 
 
d) Struttura industriale. 
Secondo Monticelli24 vi è una stretta relazione tra la dimensione 
delle imprese e il sommerso. Un tessuto composto per la maggior 
parte da piccole imprese favorisce fenomeni evasivi, poiché i 
controlli capillari conseguentemente necessari risulterebbero più 
difficili, oltre che più costosi. Imprese di modesta dimensione 
possono ricorrere all’evasione per sopravvivere sul mercato grazie 
al risparmio delle imposte e/o dei contributi evasi. Numerosi studi 
indicano come causa principale dell’alto livello di sommerso 
economico in Italia la sua struttura imprenditoriale: basti pensare 
che si stima che il 95% delle imprese italiane abbia meno di 
100lavoratori. 
 
e) L’accettazione culturale. 
Atteggiamenti di tolleranza o comprensione nei confronti 
dell’evasore possono contribuire ad accrescere il fenomeno25. Un 
concetto rilevante in quest’ambito è quello di tax morale, per tale 
intendendosi il giudizio, individuale e collettivo, della condotta 
dell’evasore. Nella decisione se evadere o meno, il contribuente può 
ben essere influenzato, non solo dai principi etici individuali, ma 
                                                          
23 http://www.cgiamestre.com/2012/07/burocrazia-una-tassa-occulta-che-soffoca-le-pmi/ 
24 Cfr. supra, nota 10. 





anche dal giudizio che potrebbe aspettarsi dai consociati nel 
momento in cui dovesse essere scoperto. Santoro conferma che “la 
propensione all’evasione tende ad aumentare quando essa è 
percepita come un comportamento accettato o addirittura 
promosso nel proprio contesto sociale, e viceversa.”26 Le norme 
sociali possono, d’altra parte, anche fare da volano all’evasione. In 
uno studio diretto da Erich Kirchler, è stato richiesto di tracciare il 
profilo dell’evasore27. Tra i caratteri tipici di questa figura è emerso 
in maniera diffusa come, nell’immaginario degli intervistati, 
l’evasore sia un lavoratore dotato di particolare intelligenza. 
L’associazione dell’intelligenza, o della furbizia, all’evasore e il 
conseguente giudizio positivo da parte della società è confermato 
anche dal lavoro di Alesina e Marè28 secondo i quali “il 
comportamento dell’evasore fiscale è spesso socialmente 
giustificato, se non approvato e incentivato, e l’evasore è visto come 
un furbo”. L’esistenza di un giudizio positivo, o quantomeno non 
particolarmente negativo, da parte della collettività sull’evasione 
può essere quindi annoverata tra le cause che senza dubbio 
contribuiscono alla diffusione dell’evasione fiscale in una 
determinata società. Da questo punto di vista, basti ricordare cosa 
disse l’allora premier Mario Monti nell’agosto del 2012 
raccomandandosi di “non usare più l’aggettivo ‘furbi’ nei Tg che 
                                                          
26 Vedi retro, nota 15. 
27 Kilchler E., Alm J., Muehlbacher S., Combining psychology and economics in the analysis of compliance: 
from enforcement to cooperation, in Economic Analysis & Policy, Vol. 42 no. 2, September 2012 
28 Vedi retro nota 22. 
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descrivono la lotta contro l’evasione. Non si possono trasmettere, 
neanche in modo subliminale, […] modelli che distruggono la 
società italiana”. 
Uno studio29 del 2013 ha rilevato come la  moralità fiscale sia 
determinante anche nel senso opposto, cioè di contrasto 
all’evasione. I comportamenti dei vicini, amici e parenti, ovvero il 
costo in termini di perdita di reputazione implicito nell’essere 
scoperto come evasore nella propria comunità influenzano le scelte 
individuali rispetto all’evasione. Ci si è chiesti se fosse possibile 
influenzare l’insieme dei fattori c.d. non economici o se invece essi 
fossero fenomeni sociali e culturali immodificabili. Lo studio su 
citato è arrivato alla conclusione che esiste una robusta correlazione 
positiva tra controlli fiscali e moralità fiscale. A parità di tutte le 
altre condizioni osservabili, più intensi sono i controlli per 
contrastare l’evasione, più alta è la moralità fiscale. 
 
f) Contesto sociale. 
Proseguendo poi sul versante del rapporto causa-effetto tra 
evasione e contesto sociale, secondo alcuni studi30 il contribuente 
sarebbe influenzato dalla fairness che attribuisce allo scambio ideale 
tra se stesso e lo Stato di adempimento fiscale, da un lato, e di 
servizi statali, dall’altro. In pratica, la percezione negativa (o 
                                                          
29 Filippin, A., Fiorio, C. e Viviano, E. (2013), The effect of tax enforcement on tax morale, in 
European Journal of Political Economy, 32, pp. 320-3331. 
30 Spicer, M.W., Becker L.A., Fiscal iniquity and tax evasion: an experimental approach, in National 
tax journal, 33, 171-175 (1980). 
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positiva) che il contribuente ha del modo in cui vengono impiegati 
dallo Stato i proventi del gettito fiscale influenza la sua decisione di 
evadere (o di non evadere). 
Non si può quindi negare, anche alla luce di alcuni studi31, come il 
contesto sociale, qui inteso come qualità del quadro istituzionale, 
risulti determinante per gli atteggiamenti dei contribuenti. Rileva 
l’immagine che le istituzioni danno di sé, il grado di corruzione delle 
stesse32. In altre parole, “conta anche in questo campo un grado 
elevato di coesione e la qualità del frame istituzionale e sociale, 
dovuto a storie lontane, motivi complessi e fattori contingenti”33. 
 
g) I tempi della giustizia. 
 
Si può infine in qualche modo ipotizzare che i tempi della giustizia 
possano incidere sull’evasione fiscale, almeno nella misura in cui questi  
rendano gli effetti degli accertamenti e delle conseguenti sanzioni incerti 
e dilazionati nel tempo. Questo fattore è da collegarsi con la certezza del 
diritto, in questo caso del diritto tributario, nonché con il tema della 
certezza della pena.  
In Italia, se il contribuente ritiene illegittimo o infondato un atto emesso 
nei suoi confronti (ad esempio avviso di liquidazione o di accertamento, 
cartella di pagamento), può rivolgersi alla Commissione tributaria 
                                                          
31 Mittone L., Subjective versus objective probabily: results from seven experiments on fiscal evasion, WP 
1997-04, Università di Trento. 
32 Flatters F., MacLeod W.B., Administrative corruption and taxation, in International tax and 
public finance, 2, 397-417. 
33 Barnardi L., Franzoni A., Evasione fiscale e nuove tipologie di accertamento: una introduzione all’analisi 
economica, WP,303, SIEP, 2004, Pavia: http://www.unipv.it/websiep/wp/303.pdf Pag. 31. 
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provinciale per chiederne l’annullamento totale o parziale. Nel valutare 
l’opportunità di instaurare un contenzioso tributario occorre comunque 
ponderare sia tempi che costi; infatti, la proposizione di un ricorso 
comporta, nella maggior parte dei casi, costi aggiuntivi rappresentati 
dall’obbligo di farsi assistere da un difensore e dal rischio, per chi perde, 
di essere condannato al pagamento delle spese. 
Nel 2013 i ricorsi presentati alle Commissioni Tributarie sono stati 
256.814, registrando un calo del 3% rispetto all’anno precedente34. 
Quanto ai tempi, è stato rilevato che nel 2012 sono trascorsi in media 
807 giorni (2 anni e 2 mesi) per le Commissioni Tributarie Provinciali e 
599 giorni (1 anno e 8 mesi) per le Commissioni Tributarie Regionali.  
Per il 2013 è stato rilevato un peggioramento dei tempi del contenzioso, 
malgrado la diminuzione del numero dei ricorsi presentati. In ordine al 
tempo medio, espresso in giorni, intercorrente tra la data di deposito del 
ricorso/appello presso la commissione adita e la data di spedizione del 
dispositivo alle parti processuali, l’analisi ha rilevato che nel 2013 sono 
trascorsi in media 1.043 giorni (2 anni e 10 mesi) per le CTP e 730 giorni 






                                                          
34 Ministero dell’economia e delle finanze. Relazione sul monitoraggio dello stato del contenzioso 
tributario e sull’attività delle Commissioni tributarie. Comunicato stampa n.145 del 16 giugno 2014.  
35 Ministero dell’economia e delle finanze – Direzione della giustizia tributaria. Relazione sul 











Passiamo adesso all’analisi economica dell’evasione fiscale. Il 
presente paragrafo si propone di integrare le cause dell’evasione 
esposte precedentemente con un’analisi dei fattori che secondo le 
tradizionali teorie economiche stanno alla base del fenomeno.  
L’economista, in generale, cerca di spiegare il comportamento 
umano e di prevederne le mosse tramite la costruzione di un 
modello, cioè uno schema teorico che analizza un fenomeno 
economico attraverso i suoi elementi fondamentali, trascurando 
quelli secondari. L’assunto da cui parte l’approccio economico 
classico è che gli agenti di un certo sistema di riferimento siano 
perfettamente razionali e che essi, di conseguenza, compiano le 
scelte nel proprio interesse al fine di massimizzare la propria utilità.  
Il modello di Allingham e Sadmo è un esempio di quest’approccio. 
L’idea è che ogni contribuente compia le scelte in modo tale da 
massimizzare la propria utilità in condizioni d’incertezza. L’agente si 
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trova davanti all’alternativa se evadere e, nel caso, quanto evadere. 
La decisione dell’agente razionale dipenderà da diversi fattori quali 
la probabilità di subire un accertamento fiscale e l’ammontare 
dell’eventuale sanzione. L’evasione è vista come una specie di 
scommessa, il cui premio è il risparmio derivante dal mancato 
versamento dell’imposta dovuta, e il cui rischio è rappresentato 
dalla probabilità di accertamento e ammontare della sanzione. 
Come commenta Santoro “la decisione di evadere dipende 
principalmente da quattro fattori: 
o La probabilità del controllo; 
o L’entità dell’eventuale sanzione; 
o L’atteggiamento dell’individuo nei confronti del rischio di 
essere sanzionato; 
o L’aliquota fiscale.”36 
Iniziamo adesso ad analizzare i tre modelli riconosciuti come i più 









                                                          
36 Vedi retro nota 15. 
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2.1 IL MODELLO DI COWELL.37 
 
Questo modello non solo analizza la scelta individuale, ma anche gli 
effetti di quest’ultima sul gettito fiscale dello Stato. Cowell parte 
dall’assunto che vi sia un’asimmetria informativa38 tra lo Stato e i 
contribuenti che induce questi ultimi a evadere. Un’asimmetria 
informativa, in generale, è una delle tipiche cause di fallimento del 
mercato per cui uno degli agenti coinvolti in una transazione ha più 
informazioni degli altri. In tali casi il mercato non riesce a generare 
il massimo benessere sociale. La variante di asimmetria in questione 
è la c.d. selezione avversa, per cui il fallimento del mercato è pre-
contrattuale. Uno dei metodi per risolvere il problema della 
selezione avversa è quello dello screening, per cui la parte meno 
informata (in questo caso lo Stato) induce la parte informata (il 
contribuente) a rivelare le informazioni. Lo Stato cercherà di 
eseguire controlli e comminare sanzioni, ma questo sforzo sarà 
sempre molto costoso e l’applicazione di sanzioni potrà produrre 
costi sociale gravanti in modo sproporzionato sugli evasori, 
anch’essi membri della comunità di riferimento, inducendoli a loro 
volta a modificare le proprie scelte di consumo e tempo libero. 
Nel modello che impostiamo lo Stato deve ottenere un gettito pari 
a R° attraverso un’imposta proporzionale sul reddito con aliquota t. 
Prendiamo in considerazione. Prendiamo come riferimento un 
                                                          
37 Cowell F.A., Cheating the government, the economics of evasion, The MIT Press, Boston, 1990. 
38 Akerlof G.A. The Market for "Lemons:Quality Uncertainty and the Market Mechanism, in The 
Quarterly Journal of Economics, Vol. 84, No. 3. (Aug., 1970), pp. 488-500. 
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gruppo omogeneo di N individui e poniamo che tra le 
caratteristiche distintive vi sia l’avversione al rischio. La probabilità 
di essere scoperti è indicata con p mentre quella di non essere 
scoperti sarà 1-p.  
NΦ(p) sarà la funzione di costo per far rispettare le regole data dal 
prodotto di N per la funzione di costo individuale. Chiameremo 
NY la base imponibile teorica. Messa in questo modo l’evasione è 
simile a un investimento rischioso il cui premio, sempre che non si 
venga scoperti, è il risparmio d’imposta: 
 
Er = ra = 1(1-p) + 1(-m)p = 1 – p – pm             [1] 
 
La funzione [1] rappresenta il tasso di rendimento dell’evasione, 
dove m è l’aliquota della sanzione per gli evasori scoperti, 
proporzionalmente al livello d’imposta che ciascun individuo ha 
evaso tYe. Il reddito complessivo evaso è NYe e il livello massimo 
della sanzione (in grado di scoraggiare del tutto l’evasione) è pari a 
m = (1-p)/p, tuttavia Ye=0 non è necessariamente il livello di 
evasione ottimale dal punto di vista sociale.  
 
Quindi il vincolo di bilancio dello Stato può essere riscritto così: 
 




Considerando la scelta individuale del potenziale evasore, 
indicheremo con h = (h0 , h1) l’impiego di tempo in attività legali e 
lavoro sommerso e w = (w0, w1) le rispettive remunerazioni allora il 
tempo libero sarà L = 1 – h0 – h1,  
e quindi: 
 
Ye = w1h1 [3] Y = w0h0 + Ye [4] C’ = (1-t)Y + r’tYe  [5] 
 
C’ è il consumo individuale, una variabile casuale come anche r’, che 
assume un valore pari a –m e 1 per le probabilità p e 1-p. Il 
consumatore mirerà a raggiungere h cercando di massimizzare la 
sua utilità attesa, cioè: 
 
Eu(C’, L) = (1-p)u(C*) + (1-p)u(C**)             [6] 
 
Dove C* è il consumo se non si viene scoperti e C** se si viene 
scoperti. Quando l’individuo sceglie di non evadere C*=C**, 
mentre se deciderà di evadere quando C**<C*.  Ancora, τ = (p, m, 
t) saranno i parametri fiscali sui quali lo Stato dovrà basare la 
propria struttura e che sono dati per il consumatore. Eu = b(τ, w) 
sarà la funzione indiretta di utilità per massimizzazione della stessa. 
Introducendo il vincolo di bilancio dello Stato a livello individuale 
riusciremo a capire se c’è convenienza sociale a indurre i 




Si arriverà perciò alla seguente equazione: 
Φp = (1+m)tYϭ – r
at(δYϭ/δp) – wt(δL/δp) + bp/μ
39               [7] 
 
che secondo Petretto altro non è che “la semplice regola welfarista 
per il tax-enforcement ottimale in un’economia con individui 
identici e salari uguali”40.  
Il lato sinistro Φp rappresenta il costo marginale per aumentare le 
probabilità di scoprire gli evasori. Mentre il lato destro è il beneficio 
marginale complessivo, composto da: 
 (1+m)tYϭ, è l’incremento marginale derivante dalla scoperta 
dell’evasione. 
 – rat(δYϭ/δp, rappresenta la variazione di gettito a seguito del 
mutato atteggiamento del contribuente. E’ positivo poiché 
l’evasione diminuisce. 
 – wt(δL/δp), indica la variazione di gettito a seguito della 
variazione della domanda di tempo libero conseguente alla 
maggiore probabilità di essere scoperti. Il segno sarà negativo 
se l’individuo decide di lavorare meno. 
 bp/μ, rappresenta la diminuzione di utilità (in termini di 
gettito) causata dalla maggiore possibilità di essere scoperti. 
Questo termine viene direttamente correlato all’avversione al 
                                                          
39 μ è il costo marginale della tassazione 
40 Petretto A., Mercato, organizzazione industriale e intervento pubblico, il Mulino, Bologna, 1993. 
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rischio del contribuente: al calare di quest’ultima segue una 
diminuzione del beneficio marginale dell’enforcement41. 
Il modello di Cowell ci mostra che non è detto che ad un aumento 
della probabilità di essere scoperti corrisponda necessariamente un 
aumento in termini di benessere complessivo della società. Questo 
perché in questo modello assume rilevanza anche l’utilità attesa 
dagli evasori che è messa alla pari di quella degli altri contribuenti 
onesti. Aumentando p si riduce l’utilità attesa dagli evasori, ma 
questo comporta anche una riduzione dell’attività produttiva che a 
sua volta implica una limitazione all’aumento del gettito fiscale 
ricavabile dall’accertamento dell’evasione. La conclusione di questo 
ragionamento è che il governo potrà aumentare il benessere 
complessivo tollerando un po’ di evasione. 
 
 
2.2 IL MODELLO DI LUCIFORA.42 
 
Questo modello propone un’analisi costi-benefici del sommerso. La 
sua utilità è quella di illustrare i meccanismi decisionali degli agenti, 
cosa li spinge a operare nell’economia sommersa e quale sia il livello 
di tolleranza ottimale dello Stato verso l’attività sommersa nonché, 
in ultima analisi, le modalità per contrastare il fenomeno. 
                                                          
41 Vedi retro nota 37. 
42 Lucifora C., Economia sommersa e lavoro nero, il Mulino, Bologna, 2003. 
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Prendiamo come riferimento un soggetto economico che deve 
decidere se e quanto evadere, valutando cosi e benefici della sua 
scelta, e mettiamo sul tavolo le seguenti variabili: 
- Ye, è il valore del sommerso; 
- B (Ye), rappresenta il beneficio atteso dall’evasione; 
- C (Ye), saranno i costi attesi dall’evasione fiscale dipendenti 
dalla probabilità di essere scoperti e dall’ammontare della 
sanzione. 
 
La ricerca del massimo beneficio dipenderà dalla differenza tra costi 
e benefici: 
 
MAX (Ye)  [ B(Ye) – C(Ye) ]    [8] 
 
Poniamo che la sanzione venga determinata in un ammontare fisso 
pari a F’, indipendentemente dall’entità dell’evasione o dalla gravità 
della stessa. La sanzione dipenderà soltanto dal livello di vigilanza 
del fisco (v), mentre p = π(v) rappresenta la probabilità della 
sanzione.   
 
Operando la seguente sostituzione in [8]→ C(Ye) = π (v)F’ 
Ecco allora che il problema di massimizzazione del beneficio 
diventa: 




L’agente sceglierà Ye*, cioè il livello di sommerso il cui valore massimizza 
la funzione [9]. Dal momento che in questo modello abbiamo fissato il 
quantum della sanzione in maniera fissa, il soggetto sarà incentivato a non 
dichiarare niente. Infatti, se la sanzione è sempre uguale 
indipendentemente dall’entità della violazione, allora sarà più 
conveniente evadere il più possibile poiché in quel caso il beneficio sarà 
maggiore. 
Alternativamente, possiamo impostare il problema prevedendo una 
sanzione il cui ammontare sia proporzionato all’entità della violazione. 
Sostituiremo, quindi, F a F’, con F = mtYe , dove m è l’aliquota della 
sanzione rapportata all’importo evaso tYe.  
 
Il problema di massimizzazione diventa quindi: 
 
MAX(Ye)Ye≥0 [B(Ye) – π(v)FYe]    [10] 
 
La scelta del livello di evasione (Ye*) sarà quindi determinata anche 
dall’entità della sanzione (F = mtYe), cioè al livello in cui i costi 
marginali sono uguali ai benefici marginali: 
 
MB(Ye*) =  π (v)F     [11] 
 
Di conseguenza possiamo desumere che maggiori controlli (v) 
aumentano i costi marginali riducendo il beneficio netto. Occorre 
però considerare che anche così facendo aumentano anche i costi 
per lo Stato (controlli, sanzioni ed eventuali contenziosi) per cui 
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possiamo dedurre che vi possa essere un livello evasione tollerata 
da considerarsi ottimale, combinando pene severe e bassi livelli di 
vigilanza, con la certezza della sanzione. 
Lo Stato non può ignorare il fenomeno evasivo, poiché questo gli 
provoca danni ingenti in termini di minori entrate, di minori servizi 
erogabili, di concorrenza sleale all’interno del suo sistema 
economico. Poniamo che H(Ye) siano le perdite dello Stato e che 
c(v) il costo della vigilanza, la funzione obiettivo dello Stato 
potrebbe essere la seguente: 
 
MIN(F, v)   [ H(Ye) – π(v)FYe + c(v) ]   [12] 
 
L’obiettivo è quello di minimizzare i costi scegliendo v e F in tale 
direzione. Tuttavia, di fronte a sanzioni molto elevate aumenterà 
anche la probabilità che si presenti un contenzioso, seguito magari 
da diversi gradi di giudizio, e quindi, data l’inefficienza di un sistema 
sanzionatorio del genere sia la prudenza del giudice, si abbasserà il 
costo atteso e quindi, in conclusione, sarà preferibile un sistema con 






2.3 IL MODELLO DI ALLINGHAM E SADMO E IL SUCCESSIVO 
CONTRIBUTO DI BARNARDI E FRANZONI.43 
 
Il modello che viene qui analizzato vede il fenomeno dell’evasione 
fiscale come assimilabile al problema delle scelte di portafoglio, 
rivolgendo particolare attenzione all’accertamento dell’evasione e 
alla relativa sanzione. I due studiosi italiani rilevano la necessità di 
“individuare le ragioni e le modalità della decisione di evadere da 
parte del contribuente, per identificare i possibili punti d’intervento 
da parte dell’Amministrazione”44. Il modello da cui partono è quello 
di Allingham e Sandmo45, “il quale presenta la scelta di evadere 
come decisione di un agente economico razionale che vuole 
massimizzare la propria utilità attesa, data una certa probabilità di 
essere sottoposto ad accertamento. Se evade ottiene un premio, se è 
scoperto viene sanzionato. Dovrà quindi scegliere un livello di 
evasione che tenga conto di questi fattori, dato il suo grado di 
avversione al rischio.”46 Le variabili che determineranno la scelta 
dell’agente sono il grado di vigilanza, l’ammontare della sanzione, le 
aliquote, il reddito, l’avversione al rischio e il disagio provocato al 
contribuente nel momento in cui subisce un accertamento. Il 
modello di Allingham e Sadmo rappresenta una sintesi tra la teoria 
                                                          
43 Barnardi L. Franzoni A., Evasione fiscale e nuove tipologie di accertamento: una introduzione all’analisi 
economica, WP,303, SIEP, 2004, Pavia: http://www.unipv.it/websiep/wp/303.pdf 
44 Vedi retro nota 35. 
45 Allingham M.G., Sadmo A, Income tax evasion: a theoretical analysis, in Journal of public 
economics, I, 1972, pp. 323-338. 
46 Vedi retro nota 40. 
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economica del crimine di Becker47 e quella delle scelte contro il 
rischio in condizioni di incertezza di Arrow48. Esso muove da 
ipotesi talvolta troppo semplificate e poco realistiche49, come ad 
esempio il prendere come riferimento il solo comportamento del 
contribuente trascurando l’esame delle potenziali interazioni con 
l’attività dell’amministrazione finanziaria, ma resta comunque il 
punto di partenza obbligato per l’analisi economica dell’evasione 
fiscale dal momento che fa emergere il “peso” di alcuni fattori nella 
determinazione delle scelte dell’agente.  
 
Le principali ipotesi del modello Allingham e Sadmo sono le 
seguenti: 
 
a) Il contribuente agisce in modo razionale ed egoistico allo scopo 
di massimizzare in condizioni di incertezza la propria utilità; 
b) Il contribuente manifesta una certa avversione al rischio di 
essere scoperto e punito; 
c) Il contribuente conosce il proprio reddito effettivo Y, mentre 
l’Amministrazione finanziaria conosce solo quello che egli 
dichiara Y (=Y-Ye); 
d) Esiste un’imposta proporzionale sul reddito, con aliquota pari a 
t applicata sul reddito dichiarato Yd; 
                                                          
47 Becker G.S., Crime and punishment: an economic approach, in Journal of political economy, 76, 
169-217 (1968). 
48 Arrow K.J., Essays in the theory of risk-bearing, North Holland, Amsterdam, 1970. 
49 Barnardi L., Franzoni A., Evasione fiscale e nuove tipologie di accertamento: una introduzione all’analisi 
economica, WP,303, SIEP, 2004, Pavia: http://www.unipv.it/websiep/wp/303.pdf, Pagg.19-20. 
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e) Esiste una probabilità p [0, 1], nota al contribuente, che la 
dichiarazione sia sottoposta ad accertamento da parte del fisco. 
In caso di accertamento positivo, la sanzione amministrativa 
applicata sarà proporzionale all’imposta evasa F = mtYe. 
A questo punto Bernardi e Franzoni compiono un ulteriore 
passo in avanti, aggiungendo una modifica al modello 
Allingham e Sadmo, supponendo realisticamente che: 
f) “L'accertamento comporti anche un costo aggiuntivo d (= 
disagio) al contribuente, legato all’interferenza dell’accertamento 
sulla sua attività economica (in occasione, ad esempio, di un 
accertamento) e alla perdita di tempo causata dalle richieste 
dell'amministrazione. Questo fattore di disturbo, non irrilevante 
secondo molti osservatori, può anche essere legato al timore 
che illeciti di altro tipo (errori formali, contravvenzioni 
amministrative, ecc.) possano emergere collateralmente 
all'accertamento”50. 
 
Date queste ipotesi, il contribuente decide se e quanto evadere, 
scegliendo il livello di evasione al punto in cui massimizza la propria 
utilità. L’utilità attesa risulterà dalla combinazione del reddito con 
accertamento e senza accertamento ed è riassunta nella seguente 
formula: 
 
                                                          
50 Barnardi A., Franzoni A., Evasione fiscale e nuove tipologie di accertamento: una introduzione all’analisi 
economica, WP,303, SIEP, 2004, Pavia: http://www.unipv.it/websiep/wp/303.pdf Pag. 21. 
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EU(Ye) = (1-p)u[Y-t(Y-Ye)]+pu[Y-t(Y-Ye) – tYe – mtYe – d]  [13] 
 
Se non vi è accertamento, il reddito netto è dato dalla differenza tra 
il reddito Y e l’imposta pagata sul reddito dichiarato tYd. Se invece il 
fisco compie un accertamento, il reddito netto è ulteriormente 
diminuito dal pagamento dell’imposta evasa tYe, dalla sanzione F e 
dal disagio d.  
Quale sarà il rendimento atteso dall’evasione? Esso sarà pari al 
guadagno netto per ogni euro di reddito evaso. Il beneficio 
monetario atteso è quindi dato da: (1-p)tYe (se il fisco non accerta) – 
pmtYe(se accerta con sanzione). Quindi il rendimento atteso dalla 
condotta evasiva è: 
 
ra = t[1-p(1+m)]     [14] 
 
“Consideriamo un esempio. Data una probabilità degli accertamenti 
pari al 10%, una sanzione amministrativa pari al 200 per cento 
dell'imposta evasa, il rendimento medio dell'evasione è pari a 
0,25[1-0,10*(1+2)]=0,175. Questo significa che per ogni Euro 
evaso, il contribuente ottiene un rendimento atteso pari al 17,5 per 
cento. Se il rendimento atteso è positivo, il contribuente è indotto a 
evadere, se il rendimento è negativo, il contribuente non evade. 
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Dato un rendimento atteso positivo, i contribuenti hanno un 
incentivo a riportare infedelmente i propri redditi”.51 
 
L’esistenza di un incentivo a evadere non implica necessariamente 
che tutti i contribuenti evaderanno nella stessa misura: qui entra in 
gioco il fattore dell’avversione al rischio. Più si evade, più è ampia la 
forbice del reddito netto a seconda che vi sia o meno accertamento, 
poiché questo sarà molto più alto nel primo caso, e molto più basso 
nel secondo. In proposito, si può dare per accertato che il 
contribuente medio non ami l’incertezza e, quanto all’evasione, 
l’unico modo per limitarla è evadere poco. Di conseguenza, 
l’ammontare effettivo dell’evasione dipenderà dal grado di 
propensione al rischio. 
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economica, WP,303, SIEP, 2004, Pavia: http://www.unipv.it/websiep/wp/303.pdf Pag.22. 
49 
 
Viene qui rappresentata la scelta ottimale dell’evasione. Per quanto 
il rendimento atteso sia positivo, il contribuente preferisce limitare 
la propria evasione a e*per contenere i costi legati al rischio (premio 
per il rischio). 
 
Le conclusioni a cui si arriva analizzando il modello “Allingham e 
Sadmo” sono le seguenti: 
a) Per dissuadere completamente l’evasione, bisognerebbe che il 
rendimento atteso fosse negativo. Pertanto vi dovrebbe essere la 
seguente condizione: t[-p (+m)] < 0, ovvero p>1/(1+m). In pratica, a 
fronte di una sanzione del 200%, il tasso di accertamento dovrebbe 
essere superiore al 33%: un livello piuttosto proibitivo. Da notare che 
l’aliquota fiscale non rileva al fine di determinare la soglia di deterrenza: 
essa rileva solo nella determinazione del rendimento atteso. 
b) Gli strumenti di contrasto all’evasione sono la sanzione 
amministrativa e la probabilità di accertamento. Becker52 ha dimostrato 
che le prime sono meno costose per l’amministrazione, mentre per far 
crescere la probabilità degli accertamenti è necessario sopportare i costi 
di formazione e d’impiego di personale specializzato. Ne consegue che la 
politica di deterrenza ottimale sarebbe: massima sanzione, minima 
probabilità. Tuttavia diversi elementi rendono questa prescrizione poco 
praticabile. Innanzitutto vi sono i vincoli costituzionali di proporzionalità 
della pena rispetto all’offesa. Inoltre numerosi dati empirici dimostrano 
come, in un’ottica di deterrenza, l’effetto più forte è quello generato dalla 
                                                          






c) Quanto al beneficio privato dell’evasione, si osservi che, una volta 
che il contribuente ha determinato l’ammontare ottimale della sua 
evasione, te*, il guadagno che ottiene è costituito dalla differenza tra il 





Il beneficio del contribuente sarà pari al rendimento atteso dall’evasione 
moltiplicato per l’ammontare evaso, al netto del premio per il rischio 
dovuto alla variabilità del proprio reddito netto. 
Franzoni e Bernardi hanno anche studiato le relazioni fra aliquote fiscali, 
livelli di reddito ed evasione. Come sappiamo, il beneficio dell’evasione 
dipende dal rendimento medio al netto dei costi d’incertezza. Ebbene, i 
livelli di reddito hanno un effetto indiretto sull’evasione: più uno è ricco, 
più evade. Questo è dovuto al fatto che, stando alle premesse fatte fino 
ad ora, una riduzione del reddito comporta una diminuzione della 
convenienza dell’evasione. Un discorso analogo può essere fatto per le 
aliquote fiscali. Un aumento dell’aliquota fiscale rende il contribuente più 
“povero” e dunque più avverso al rischio. In realtà vi sono studi empirici 
che dimostrano come nella realtà spesso accada il contrario.00 
0000000000000000000000000000000000000000000000 
d) Infine, dobbiamo osservare come il disagio, il disturbo, talvolta 
persino la vessazione, degli accertamenti rappresenti un costo per il 
contribuente. Un costo a cui peraltro non corrisponde alcun vantaggio 
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per il contribuente. Occorre tenere presente nell’economia del sistema 
fiscale nel suo complesso come questo costo svanisca al momento in cui 
l’amministrazione finanziaria prometta di non eseguire controlli. Si pensi 

















3.1 METODOLOGIE DI MISURAZIONE53.  
 
Prima di addentrarci nella descrizione dell’evasione in Italia è 
necessario fare una breve premessa su quelle che sono 
comunemente considerate le metodologie più diffuse per la 
misurazione dell’evasione fiscale. Anzitutto, bisogna osservare 
come vi sia stato da sempre un interesse a quantificare il fenomeno 
dell’evasione pur tuttavia presentando ogni stima, per quanto 
precisa, il carattere della virtualità. 
L’evasione è un fenomeno difficile da valutare poiché si tratta di 
un’entità dai contorni incerti, inesistente come tale nel mondo reale 
e quindi intrinsecamente non conoscibile. Di conseguenza, ogni 
                                                          
53Barnardi L., Franzoni A.,  Evasione fiscale e nuove tipologie di accertamento: una introduzione all’analisi 
economica, WP,303, SIEP, 2004, Pavia: http://www.unipv.it/websiep/wp/303.pdf, Pagg. 5-7. 
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stima richiede un confronto tra dati complessi, disomogenei e 
talvolta parziali.  
Le metodologie di misurazione dell’evasione si sono evolute nel 
tempo riuscendo a evidenziare con una precisione sempre maggiore 
i vari aspetti via e via più specifici che concorrono a definire il 
fenomeno. Il perfezionamento quantitativo e qualitativo degli 
strumenti di disposizione ha concorso insieme al miglioramento 
delle tecniche di valutazione al progresso dei processi di stima 
dell’evasione. 
Le tecniche più diffuse possono essere classificate in tre gruppi 
principali: 
Indicatori monetari e dell’economia sommersa. Con questa tecnica 
si cerca di far emergere l’ammontare degli imponibili evasi sulla 
base di indicatori sintetici della dimensione dell’economia reale a 
confronto con quella fiscalmente rilevabile, come ad esempio 
l’entità del circolante o la stima dell’economia sommersa. Queste 
procedure hanno due difetti. Il primo è costituito dall’elevato grado 
di approssimazione. Il secondo è costituito dal fatto che limitando il 
fenomeno dell’evasione a quello che emerge dalle attività irregolari, 
si assume la piena lealtà fiscale delle attività regolari. In breve, 
questa tecnica ha buone probabilità di scadere in una sottostima 
dell’evasione. 
Metodo della contabilità nazionale. Si tratta del metodo più diffuso 
per misurare l’evasione fiscale. In pratica si confrontano gli 
imponibili dichiarati con quelli potenziali, dedotti da una stima dagli 
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aggregati comparabili di contabilità nazionale. Si tratta di un metodo 
abbastanza affidabile e che, inoltre, presenta il vantaggio di basarsi 
su dati misurabili in modo potenzialmente omogeneo in molti paesi, 
così da rendere possibili e realistiche le valutazioni comparatistiche. 
Purtroppo questo metodo rende difficile aggiungere la stima del c.d. 
tax gap a quella degli imponibili evasi. Inoltre non è facile 
disaggregare la stima sull’evasione oltre le grandi categorie di 
reddito. Tradotto, significa che questo metodo non consente di 
andare a vedere l’ammontare dell’evasione nelle sue singole 
componenti: lavoro dipendente, lavoro autonomo, redditi 
d’impresa, Iva, ecc.… 
Comparazioni campionarie tra redditi dichiarati e accertati. Ci si 
basa sul confronto tra imponibili dichiarati e quelli che si possono 
presumere da altre fonti di tipo microeconomico: ad esempio dai 
dati rilevati dall’Istat nei censimenti generali a cadenza decennale. 
Queste metodologie consentono di stimare l’evasione e il tax gap in 
relazione alle singole categorie di contribuenti. Tuttavia, i valori dei 
redditi dichiarati nelle indagini possono risentire di distorsioni di 
vario genere quali l’under-reporting o simili.  
 
 
3.2 L’EVASIONE IN ITALIA. 
 
L’evasione costituisce indubbiamente uno dei temi più caldi del 
dibattito pubblico italiano e finisce ciclicamente sotto i riflettori dei 
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media vuoi perché coinvolge un personaggio famoso (si veda la 
storia recente di Dolce e Gabbana), stimolando più il gossip che il 
confronto politico, vuoi perché costituisce un buon pretesto per 
scrivere un titolo altisonante contro i parassiti dello Stato e vendere 
più copie facendo leva su sentimenti di più o meno giustificata 
ostilità verso questa classe d’individui. Oggigiorno i media 
continuano a dare grande risalto ai singoli casi, oltre ai citati stilisti, i 
vari Valentino Rossi, Pavarotti, Nannini ecc., cercando poi, 
muovendo dal particolare al generale, di dare una visione globale 
del fenomeno dell’evasione fiscale. L’evoluzione nella 
comunicazione giornalistica dei tempi più recenti consiste nel 
parlare dei fenomeni economici, inclusa l’evasione, come si dice, 
“cominciando dai numeri”. Il lodevole intento pecca di spesso e 
volentieri d’ingenuità poiché si parte dall’assunto che le statistiche 
possano essere oggettive, non suscettibili d’interpretazione, auto-
evidenti: niente di più errato. 
L’evasione, insieme agli altri dati economici che “fanno notizia”, è 
spesso descritta attraverso dati spesso tratti da fonti diverse che non 
sempre possono essere accostati l’uno all’altro senza cadere in 
contraddizioni, erronee presentazioni della realtà, fuorvianti 
descrizioni dei fenomeni. Per dare un’idea delle modalità con cui si 
possono utilizzare dati non strettamente attinenti al fenomeno di 
cui si tratta per evocare nel lettore/spettatore una certa idea e 
quindi una convinzione basti leggere l’aneddoto riportato da 
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Santoro54 riguardante una trasmissione Rai relativamente recente. 
Durante una puntata di un programma di approfondimento, per 
dare un’idea delle dimensioni dell’evasione in Italia si riportavano i 
dati della Guardia di Finanza sulle verifiche effettuate nell’anno 
precedente. Ecco, le verifiche sono solo il primo stadio della 
procedura di accertamento: che dimensione possono dare 
dell’evasione giacché si tratta di meri controlli, tuttalpiù assimilabili 
alle indagini di un processo? 
Cerchiamo adesso di riportare i dati forniti dagli istituti di statistica, 
nazionali e non, per cercare di dare una dimensione del fenomeno, 
augurandoci di non sfociare nelle derive semplicistiche di giornali e 
televisioni. 
Le stime ufficiali sull’evasione fiscale risalgono al 2010, sulla base 
dei dati raccolti fino al 2008, quando l’Istat, nella persona del suo 
presidente Enrico Giovannini, diffuse i risultati di un’indagine 
conoscitiva per conto del Governo55.  
Nel rapporto del 2010, l’Istat “elabora le stime del valore aggiunto e 
dell’occupazione attribuibili al sommerso economico, cioè la 
produzione di beni e servizi che, pur essendo legale, sfugge 
all’osservazione diretta in quanto connessa al fenomeno della frode 
fiscale e contributiva”56. La metodologia utilizzata dall’Istat 
risponde ai parametri internazionali di misurazione del sommerso – 
                                                          
54 Vedi retro nota 15. 
55 “Economia sommersa, stime nazionali e regionali” - Istat. Dossier –. Roma 2010. 
56 “Indagine conoscitiva sulla delega del Governo per la riforma fiscale e assistenziale”, Istat, Audizione del 
presidente dell’Istat Enrico Giovannini. V Commissione “Finanze e Tesoro” del Senato della 
Repubblica. Roma, 7 dicembre 2011. 
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ripresi anche dalle linee guida dell’Ocse – e garantisce 
complessivamente l’esaustività e la coerenza delle stime degli 
aggregati, offrendo una base di riferimento per una stima 
dell’evasione fiscale. Tuttavia, essa “non consente di stimare la 
perdita potenziale di gettito derivante dall’elusione e da frodi fiscali 
(quindi non fornisce dati utilizzabili nel contrasto all’elusione), né di 
ricostruire l’ammontare d’imponibile non dichiarato con 
riferimento a specifiche imposte (stima il Pil in nero, ma non 
l’aliquota effettiva media evasa su quel Pil)”57. 
L’entità del valore aggiunto prodotto dal sommerso economico 
viene stimata, come da tabella sottostante, con riferimento al 2008, 
fra i 255 e i 275 miliardi di euro, cioè tra il 16.3% e il 17.5% del Pil. 
Questo dato fa sì che il sommerso economico italiano incida sul Pil 
in una misura significativamente maggiore rispetto agli altri paesi 
dell’area Ocse. Confrontando i dati del 2008 con quelli del 2000, si 
osserva una riduzione del sommerso che otto anni prima era 
compreso in una percentuale che variava tra 18.2 e il 19.1 del Pil.  
 






Questa riduzione del sommerso relativa al primo decennio del 
secolo è da attribuirsi agli interventi normativi sul mercato del 
lavoro con l’introduzione di nuove forme contrattuali (ad esempio, 
il lavoro interinale) e con la regolarizzazione degli stranieri con 
un’occupazione stabile. 
Misurata nei vari settori produttivi, l’evasione nel 2008 ammontava 
al 32% nel settore agricolo, 12.4 nell’industria e 20.9% per quanto 
riguardava i servizi.   
La sopravvenuta crisi, tuttavia, ha contribuito a invertire il segno del 
trend. Già nel 2008 si segnalava un aumento dell’incidenza del 
sommerso sul Pil rispetto al 2007, passando da un 15.9/17.2% al 
16.3/17.5%.58 Per il periodo successivo, vengono confermate le 
avvisaglie di un incremento del sommerso economico dai dati 
sull’andamento del lavoro non regolare. Nel 2008, il tasso 
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d’irregolarità – misurato in Ula59 – era pari all’11.8% 
dell’occupazione totale (2.942.000 lavoratori irregolari su 
24.938.100 regolari). Tra il 2008 e il 2010, le stime dell’Istat 
mostrano come il calo occupazionale si sia concentrato nella 
componente del lavoro regolare, mentre le Ula irregolari sono 
rimaste stabili, arrivando a determinare una risalita del tasso 
d’irregolarità sui livelli del 12.3%, corrispondente a 2.959.000 
lavoratori irregolari sul totale di 24.056.800. Si vedano i suddetti dati 




La stima del valore aggiunto del sommerso economico rappresenta una 
base di partenza naturale per definire il perimetro dell’evasione anche se, 
come accennato prima, non corrisponde direttamente alle basi imponibili 
evase. Essa, infatti, include solo i flussi di produzione di beni e servizi, 
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escludendo gli aspetti patrimoniali nella generazione di base 
imponibile; inoltre, la base imponibile può essere ridotta in altri 
modi come, ad esempio, con una richiesta di deduzioni fiscali che a 
norma di legge non spetterebbero al richiedente. 
Sorprende che dal 2008 in poi non siano state diffuse altre analisi da 
parte degli organi ufficiali. Vediamo quali sono stati gli interventi e 
le stime in materia di economia sommersa e di evasione fiscale nel 
periodo successivo. 
Nel luglio del 2012, il Presidente della Corte dei Conti, Luigi 
Giampaolino, in audizione alla Camera dei deputati60 ha ricordato 
che l’evasione fiscale si può stimare intorno al 18% del Pil, 
regalando all’Italia il secondo posto nella classifica internazionale 
dei paesi con il maggior tasso d’incidenza dell’evasione sul Pil. Il tax 
gap relativo alle sole Iva e Irap è stimabile, con riferimento al 
triennio 2007/2009, in 138 miliardi, circa 46 miliardi di media 
annuale61. A livello geografico, la Corte dei Conti ha rilevato al Sud 
e nelle Isole un tasso di evasione relativo all’Iva del 40.1% e del 
29.4% per l’Irap, contro percentuali pari a circa la metà per il Nord. 
L’evasione pare concentrata nelle zone del Nord Ovest e del Nord 
Est, poiché in quelle zone si genera la gran parte del Pil e del 
reddito del Paese. 
 
                                                          
60http://www.corteconti.it/export/sites/portalecdc/_documenti/chi_siamo/audizioni/12_lug
lio_2012_sintesi_audizione_presidente.pdf 
61 Corte dei Conti, Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica, Maggio 2012. 
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La Banca d’Italia ha pubblicato uno studio62 nel 2012 relativo al 
quadriennio 2005/2009 proponendo un metodo alternativo a quello 
usato dall’Istat per la misurazione del sommerso economico, 
applicandolo a un campione di novantuno province. La 
reinterpretazione del metodo del “Currency Demand Approach” 
(CDA) consiste nel presumere che gli scambi al di fuori 
dell’economia regolare ricorrano in larga misura all’utilizzo del 
contante, al fine di evitarne la tracciabilità. Queste transazioni 
possono riferirsi sia ad attività legali, che vengono tenute nascoste 
principalmente per evitare il pagamento d’imposte e contributi 
(economia sommersa), sia ad attività vietate dalla legge (economia 
illegale). L’altro elemento di originalità del report di Bankitalia 
consiste nella stima effettuata della parte di economia connessa alle 
attività illegali. E’ stato così isolato il “fatturato” relativo a 
prostituzione e traffico di stupefacenti. “Dai risultati emerge 
un’incidenza media dell’economia sommersa e di quella illegale pari 
rispettivamente al 16,5 e al 10,9 per cento del PIL. Questa evidenza 
conferma che, trascurando la componente di scambi illegali, si 
rischia non solo di imputare erroneamente a comportamenti di 
evasione una parte di transazioni in contanti derivante invece da 
attività illecita ma anche di sottostimare il valore complessivo 
dell’economia irregolare. Tuttavia, rivedere la stima dell’economia 
sommersa non implica automaticamente una pari revisione nel 
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livello del PIL, che consegue da un articolato processo di 
combinazione e bilanciamento di un vasto insieme di indicatori 
della domanda e dell’offerta, tra cui le attività sommerse.”63 
In un recentissimo rapporto, pubblicato a fine Maggio del 2014, la 
Corte dei Conti afferma che “l’evasione fiscale continua a essere per 
il nostro Paese un problema di straordinaria gravità, tra le prime 
cause, se non la principale, delle difficoltà del sistema produttivo, 
dell’elevato costo del lavoro, dello squilibrio dei conti pubblici, del 
malessere sociale esistente”64. 
Dal confronto internazionale, riferito all’economia sommersa, si 
vede l’Italia al vertice quanto a dimensioni del fenomeno: il 21,3% 
del Pil nel 2013, a fronte di una media UE-17 del 14.4%, 
nonostante la lieve flessione registrata nel corso degli anni 
precedenti. Un livello che vede l’Italia, nella graduatoria UE-17, 
dietro solo a Estonia, Grecia, Cipro, Malta e Slovenia65.  
Per quanto riguarda la componente evasione fiscale, il rapporto 
della Corte dei Conti richiama le stime più recenti dell’Agenzia delle 
Entrate relativamente all’Iva e all’Irap. 
L’evasione dell’Iva che viene misurata dall’Agenzia delle Entrate 
tramite la “propensione a non dichiarare”, pur mostrando una 
contrazione nell’ultimo decennio, si è assestata nel 2011 intorno ai 
                                                          
63 Banca d’Italia, La misurazione dell’economia sommersa attraverso l’approccio della domanda di circolante: 
una reinterpretazione della metodologia con applicazione all’Italia. Roma, 2012. 
64 Corte dei Conti, Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica. Roma, 2014. 
65 European Commission, Tax reforms in EU Member states 2013, European Economy 5/2013. 
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250 miliardi di euro in valore assoluto di sottrazione di base 
imponibile, pari al 27% dell’imponibile potenziale.  
La propensione a non dichiarare l’Irap conferma che, anche se in 
calo, l’evasione fiscale resta un problema grave per l’Italia (tra il 
2007 e il 2009 era stimata intorno al 19,4%). 
Sommando gli effetti dell’evasione dell’Iva e dell’Irap, il gettito 
mancante nel 2011 dovrebbe essere intorno ai 50 miliardi di euro. Il 
rapporto della Corte dei Conti si chiude ricordando come la 
variabile evasione incida in maniera pesante sul livello di pressione 
fiscale effettiva (superiore al 50%), falsandone la corretta 
percezione, distorcendo la distribuzione e rendendo il confronto 
con l’Europa più penalizzante.  
La gravità del fenomeno risulta accentuata dalla sua distribuzione e 
dalle ulteriori distorsioni che ne derivano. Giocano, in questo senso, 
un ruolo importante variabili soggettive (come la tipologia di 
contribuente) e oggettive (l’area impositiva, la natura e le modalità 
di effettuazione delle transazioni). Sotto tali profili, l’Irpef è 
intrinsecamente esposta all’evasione, sia per l’ampiezza della base 
imponibile a rischio, che per la progressività che caratterizza le sue 
aliquote, nonché per il legame che si viene a creare tra evasione 
fiscale ed evasione da spesa sociale (tax expendures evasion): l’evasione 
fiscale si colloca spesso in una posizione reddituale utile per 
conseguire, in aggiunta ai frutti diretti dell’evasione, anche i benefici 
dello stato sociale. Questa particolare predisposizione dell’Irpef a 
essere evasa finisce per minare il fondamentale ruolo che la stessa 
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ha avuto, e che tuttora ha, per l’attuazione dei principi di equità 
orizzontale e verticale. Questa conclusione della Corte dei Conti 
risulta ancora più evidente se si considera che l’Irpef, insieme agli 
assegni familiari, rappresenta il principale strumento per attenuare il 


































4.1 EVASIONE ED ELUSIONE: UN TENTATIVO DI TRACCIARE IL 
CONFINE. 
 
Eludere è cosa ben diversa dall’evadere; eludere una norma non 
significa violarla, bensì aggirarla o sfruttarla, modellandola a uno 
scopo diverso rispetto a quello previsto dalla ratio legis.  
L’evasione, invece, si sostanzia in una violazione della lettera della 
norma, nell’occultamento della base imponibile. Si tratta di una 
fattispecie più definita rispetto all’elusione, poiché qui il 
contribuente non si preoccupa di conseguire un risparmio 
d’imposta attraverso un piano strategico di aggiramento, pur lecito, 
della legge, ma semplicemente dichiara una base imponibile ridotta 
rispetto a quella che ha effettivamente realizzato.  
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Lo schema evasivo è sempre illegittimo e presenta i seguenti 
elementi: 
- Irregolarità e artifici contabili 
- Omissione o infedeltà delle dichiarazioni fiscali 
Lo schema elusivo si caratterizza, invece, per i seguenti elementi: 
- Un comportamento artificioso finalizzato al risparmio d’imposta 
- La contrarietà all’intenzione del legislatore 
La linea che separa l’elusione dall’evasione può apparire di facile 
definizione ma in realtà accade sovente che una condotta evasiva 
venga classificata come elusiva, e viceversa.   
In pratica, il risparmio d’imposta può essere associato all’elusione se 
esso non era semplicemente previsto dal legislatore e quindi 
conseguibile attraverso lo sfruttamento di lacune normative o 
interpretazioni accomodanti. Lo assoceremo all’evasione, dall’altro 
lato, se ottenuto in violazione esplicita di una norma di legge.  
Non c’è dubbio, quindi, che sussista un reato tributario laddove la 
condotta del contribuente determini una violazione diretta a un 
obbligo d’imposta già regolarmente sorto: questa fattispecie andrà 
sotto la categoria dell’evasione. 
“Diversamente accade nell’ipotesi in cui, per effetto dell’attività del 
contribuente, l’obbligo d’imposta non venga formalmente a esistere, 
anche se in assenza di esso si sarebbe regolarmente verificato, 
vanificando così il vantaggio tributario”66. In quest’ultimo caso si 
verifica l’elusione, fenomeno che, per quanto possa apparire di 
                                                          
66 Pistone P, Abuso del diritto ed elusione fiscale, Cedam. Padova, 1995. 
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semplice definizione “sulla carta”, ha dato filo da torcere alla 
dottrina che nel tempo se ne è occupata67, specie a causa della sua 
innata dicotomia tra forma e sostanza che la rende un fenomeno 
quasi privo di una sua propria essenza, ma che ritorna 
prepotentemente tangibile e “vivo” al momento in cui si ripercuote 




4.2. L’ELUSIONE FISCALE. 
 
Quando si tratta di trovare un sistema per non pagare le imposte, le 
persone si sono sempre ingegnate con una certo impegno, dando 
sempre prova di grande creatività. La storia è piena di aneddoti sui 
modi che i contribuenti si sono inventati per eludere le imposte. 
Basti pensare che nel 1696 il re Guglielmo d’Inghilterra, trovandosi 
nella necessità di reperire fondi e non potendo ricorrere a una 
classica imposta sui redditi che egli stesso riteneva una violazione 
della libertà personale, optò per un’imposizione basata sul numero 
di finestre. La scelta del numero di finestre come indice di capacità 
contributiva si basava essenzialmente sulla convinzione che più 
finestre un edificio possedeva, più era grande, più alto era il suo 
valore e quindi, in ultima istanza, maggiore era il patrimonio del 
                                                          
67 Cipollina S., La legge civile e la legge fiscale, Cedam. Padova, 1992  –– Tabellini P.M., L’elusione 
fiscale, Giuffrè. Milano, 1988 – Gallo F., Brevi spunti in tema di elusione e frode alla legge nel reddito 
d’impresa, in Rassegna Tributaria vol.1 (1989), Edizioni Il Fisco. 
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proprietario. Il re aveva quindi in mente un’imposta che avrebbe 
colpito le classi abbienti ma non aveva fatto i calcoli con l’arguzia 
del contribuente. Il modo, piuttosto semplice invero, per evitare 
l’imposizione era murare le finestre. Il risultato di questo tipo di 
elusione fiscale è ancora visibile in alcune case in Inghilterra. 
Ancora, nel XVIII secolo il Governo brasiliano stabilì un’imposta 
sulle chiese completate. Per eludere l’imposta, alcune chiese non 
furono completate, ad esempio evitando di costruire una delle torri.  
Una cosa analoga accadde in Olanda nel XVII secolo, quando fu 
approvata un’imposta basata sulla larghezza degli edifici: più larghi 
erano, più alta era l’imposta. Ad Amsterdam, in tutta risposta si 
cominciarono a costruire case strette che si sviluppavano in altezza. 
Questi esempi, per quanto bizzarri possano apparire, mostrano in 
realtà un’importante verità: i policy maker devono sempre aspettarsi 
una reazione non passiva da parte dei contribuenti alle nuove forme 
di tassazione. Essi cercheranno, con grande creatività di evitare o 
comunque di ridurre la pressione fiscale a cui sono soggetti. Non a 
caso, John Maynard Keynes definiva l’elusione fiscale “l’unica 
attività intellettuale che paghi”.68 
Gli aneddoti sopraelencati rientrano pienamente nelle condotte 
classificabili come elusive e ci consentono di tratteggiare i caratteri 
fondamentali dell’elusione fiscale.  
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Essa può essere definita come la modifica dei comportamenti del 
contribuente in modo da ridurre il proprio onere tributario nel 
rispetto della legge. 
La grande differenza rispetto all’evasione fiscale sta proprio in 
questo: mentre l’evasione è illegale, l’elusione è perfettamente lecita, 
giacché la condotta elusiva si sostanzia in un’attività che sta 
all’interno del perimetro del “non vietato”.  Eludere significa 
“utilizzare tutte le scappatoie legali presenti nella struttura 
impositiva”69. Viene quindi rispettata la lettera della legge, ma se ne 
travisa lo spirito, la ratio. L’elusione nasce, infatti, dalla particolare 
struttura della norma tributaria, che, basandosi sempre 
sull’individuazione di un presupposto d’imposta al fine di 
determinare la base imponibile, è costretta all’esaustività e alla 
tipizzazione delle fattispecie impositive.  
L’elusione è un fenomeno trasversale, nel senso che riguarda 
moltissimi ambiti della vita economica: dalla scelta delle forme 
contrattuali a quella sull’assetto societario, le operazioni 
straordinarie, la localizzazione in paradisi fiscali, interposizione 
fittizia di persone, negozi privi di valide ragioni economiche, 
cessioni di attività, e così via.  
Ad esempio, per conseguire un certo risultato economico, un 
soggetto può adottare, in luogo della prevista forma contrattuale 
tipica, una atipica che raggiunga gli stessi effetti con un minor 
carico fiscale. Per fare un altro esempio, “se le aliquote fiscali sulla 
                                                          
69 Stiglitz J., Economia del settore pubblico, Hoepli, Milano, 2003. 
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vendita di un immobile sono del 35% e quelle sulla vendita di azioni 
del 20%, il possessore dell'immobile può conferirlo in una società 
per azioni al solo scopo di vendere poi le azioni della società 
proprietaria dell'immobile con fortissimo risparmio fiscale. Qui 
l'elusione sta nell'utilizzazione dello strumento società per azioni 
non per svolgere un'attività d'impresa, ma solo per trasferire la 
proprietà sostanziale dell'immobile, infatti in questo caso 
l'acquirente delle azioni in realtà ha acquistato l'immobile, ma in 
questo modo il venditore ha beneficiato di un'aliquota impositiva 
fortemente ridotta”70. 
Opportunità importanti di elusione sono fornite anche dai c.d. 
rifugi fiscali (tax shelters), che non sono altro che schemi 
d’investimento finalizzati alla riduzione del debito complessivo 
d’imposta dell’investitore. Si ha un rifugio fiscale quando le 
deduzioni riconosciute al titolare di un particolare cespite 
meritevole secondo l’ordinamento tributario di agevolazioni 
(l’esempio classico è quello del regime fiscale delle trivellazioni 
petrolifere negli Usa) possono essere utilizzate per compensare le 
imposte su altri tipi di reddito (ad esempio, il reddito da lavoro). Di 
seguito vediamo come operano questi tax shelters legali, cioè quelli 
promossi dal governo, e quali sono le finalità che perseguono. 
I paradisi fiscali creati dal governo mirano alla promozione di un 
certo comportamento desiderabile, di solito un investimento a 
lungo termine, per aiutare l'economia; a sua volta, questo genera 




maggiori entrate fiscali. In alternativa, i rifugi possono essere un 
mezzo per promuovere comportamenti sociali. In Canada, al fine di 
proteggere la cultura canadese dall’influenza americana, incentivi 
fiscali sono stati dati alle aziende che hanno prodotto programmi 
televisivi canadesi.  
Analizziamo più da vicino l’assetto tributario delle trivellazioni di 
petrolio e gas metano secondo la normativa Usa. Le società come 
quelle di trivellazione spesso impiegano diversi anni prima di essere 
in grado di generare guadagni a fronte d’investimenti molto elevati, 
con un rischio molto elevato in quanto legato all’incertezza di 
trovare un giacimento, e con la quasi certezza di chiudere i primi 
anni con il bilancio negativo. Questo scoraggia normalmente 
investitori comuni che richiedono ritorni rapidi, o almeno sicuri. 
Per incoraggiare gli investimenti in questi settori, il governo degli 
Stati Uniti consente di distribuire i costi di esplorazione dalla società 
agli azionisti sotto forma di detrazioni fiscali. Gli investitori sono 
quindi premiati da immediati risparmi fiscali, da un lato, e dagli 
enormi potenziali guadagni (se l'azienda scopre il giacimento), 
dall’altro. Nella terminologia statunitense, queste entità sono 
prendono solitamente l’etichetta di "limited partnership". Le forme di 
assistenza fiscale permanevano anche durante la vita della società 
attraverso le c.d. quote di esaurimento (depletion allowances) dei 
giacimenti, basate su un concetto simile a quello 
dell’ammortamento. Al progredire dell’estrazione corrispondeva 
una perdita di valore del giacimento. Questa perdita di valore era 
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rappresentata dalla quota di “esaurimento”, la quale poteva essere 
dedotta dal reddito ottenuto dal giacimento. Tuttavia l'IRS (Internal 
Revenue Service) ha limitato il ricorso a questi piani di supporto fiscale 
all’attività estrattiva, ponendo limiti più rigidi alla deducibilità. 
 
 
4.3 TAX PLANNING E PRIVATE BANKING. 
 
Dopo aver fatto una descrizione dei tratti caratteristici dell’elusione, 
spostiamo la nostra attenzione su una figura multiforme, il tax 
planning, che si può atteggiare sia come pratica lecita, e addirittura 
riconosciuta dall’ordinamento, sia come pratica illecita, quando 
sfocia nell’abuso del diritto.  
 
Per spiegare le ragioni dell’elusione fiscale dobbiamo provare a 
vederla come un mercato. Come sostiene Stiglitz71, esiste un 
mercato per le attività di elusione fiscale, al pari dei mercati dei beni 
tradizionali (pane, latte, carburanti, sigarette, ecc..). La domanda di 
elusione dipende dall’entità del risparmio d’imposta realizzabile 
grazie a essa. Il risparmio d’imposta dipende, a sua volta, da vari 
fattori, il più rilevante dei quali è il livello dell’aliquota d’imposta 
marginale. Inoltre, poiché non è facile individuare un confine tra 
elusione ed evasione, la politica di accertamento eseguita dalle 
autorità tributarie costituisce un ulteriore fattore che determina 
                                                          
71 Cfr. supra nota 69. 
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l’ammontare dell’elusione. Dall’altro lato, l’offerta di rifugi fiscali 
dipende dalla solidità delle maglie dell’ordinamento tributario.  
Per avere un riscontro nella realtà di questo mercato, basta digitare 
su Google “tax planning” o “private banking” per ottenere in pochi 
attimi un ampio elenco di banche e istituti di consulenza che 
offrono servizi sia alle persone fisiche che alle imprese per cercare 
di ottimizzare il proprio carico fiscale. Per tax planning (o, 
pianificazione fiscale) s’intende un insieme di pratiche volte a 
ottimizzare il carico fiscale, ad esempio optando per un regime di 
tassazione piuttosto che un altro, muovendosi nell'ambito della 
legalità, cioè godendo delle opportunità contenute nella normativa 
fiscale, esplicitamente previste dal legislatore. L’ottimizzazione della 
tassazione si manifesta sia in campo nazionale che internazionale 
attraverso soluzioni di volta in volta diversificate secondo le 
esigenze dell’interessato. Essa permette così ai vari elementi di un 
piano finanziario di interagire nel modo più efficace ed efficiente, 
riducendo al minimo onere fiscale. La pianificazione fiscale 
abbraccia molti aspetti diversi, tra cui la tempistica di reddito (cioè 
la tempistica d’incasso), gli acquisti e altre spese, la selezione degli 
investimenti e dei tipi di piani di pensionamento, così come le 
dichiarazioni dei redditi e le deduzioni comuni.  
Il private banking altro non è che un insieme di servizi finanziari e 
consulenziali personalizzabili offerte da banche e società 
d’intermediazione mobiliare (o, SIM) ai propri clienti. Oltre alla 
pianificazione fiscale oggetto del presente studio, tra i servizi di 
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private banking vi sono quelli riguardanti consulenza per 
investimenti finanziari, accesso al credito, leasing o finanziamenti di 
vario genere, protezione assicurativa, pianificazione previdenziale e 
successoria, consulenza immobiliare, finanche alla c.d. Art banking. 
Il principale effetto di questo tipo di condotte è quello dell’erosione 
fiscale. Essa ha come effetto “la riduzione della base imponibile, 
che sarebbe in linea di principio soggetta all’imposta, per 
l’esclusione di quote di reddito per finalità estranee alla logica del 
tributo. Per es., l’esclusione dei redditi provenienti da attività 
finanziarie dalla base imponibile di un’imposta che dovrebbe 
colpire il reddito complessivo del contribuente. Tale diminuzione 
della base imponibile è considerata un comportamento lecito, in 
quanto dovuto all’applicazione di varie forme di agevolazione e di 
esenzione, a inadeguatezze nel metodo di accertamento o alla 
presenza di regimi fiscali sostitutivi. L’erosione fiscale rappresenta 
la distanza tra il principio generale dell’imposizione, cioè la regola, e 
l’eccezione dovuta alla deviazione legale da questo principio per 
l’esclusione, l’esenzione, l’agevolazione di alcune forme di 
imponibile sancite per motivi di carattere socioeconomico”72.  
L’erosione della base imponibile rappresenta un notevole rischio 
per il gettito degli Stati, per la loro sovranità e per l’equità fiscale. 
Diverse sono le iniziative adottate negli ultimi anni per porre un 
freno non sono all’evasione fiscale, ma anche all’elusione e 
all’erosione fiscale: qui di seguito ne vengono accennati i più 




importanti, salvo rinviare il tema del contrasto all’evasione e 
all’elusione a una trattazione più approfondita nel successivo 
capitolo. Il Ministero dell’Economia e delle Finanze ha avviato 
recentemente un gruppo di studio in materia di erosione, il cui 
risultato è la relazione finale del gruppo di lavoro sull’erosione 
fiscale, presentata nel 201173. 
L’erosione fiscale agisce principalmente tramite due vie: 
abbassamento della base imponibile o aliquote agevolate per 
determinati gruppi di persone ritenuti meritevoli di “protezione” da 
parte dell’ordinamento. Spesso questi provvedimenti vengono 
sbandierati sotto il nome di incentivi, ma nella letteratura 
economica sono più correttamente definiti “tax expendure”, la cui 
traduzione italiana (spese fiscali) richiama giustamente la loro vera 
natura, cioè quella di essere delle leve usate nello scambio politico. 
Tutto questo meccanismo è abbastanza fisiologico (almeno entro 
una certa soglia) nelle moderne democrazie. In Italia il fenomeno 
pare però avere delle dimensioni notevoli, sia per il numero di 
provvedimenti in materia che per l’ammontare dei mancati incassi. 
Nel rapporto della Corte dei Conti74 presentato il 4 giugno 2014 
viene presentata una tabella al riguardo. In totale, si legge, le tax 
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espenditures in Italia ammontano a 254 miliardi di euro, per un totale 
di poco più di 700 provvedimenti. La porzione più grossa è 
costituita dalle agevolazione a favore delle persone fisiche (sconti 
fiscali, basi imponibili o aliquote agevolate), con l’obiettivo di 
ridurre l’onere fiscale relativo principalmente all’Irpef. Per le impese 
il totale delle agevolazioni è di circa 30 miliardi di euro che, 
confrontati con il c.d. piano Giavazzi75, rendono evidente come 
quest’ultimo offrisse una misura abbondantemente sottostimata del 
fenomeno. “Da un punto di vista economico è utile ricordare che, 
soprattutto per quanto riguarda le tax expenditures dell’Irpef, questi 
provvedimenti causano un pericoloso "sfilacciamento" del profilo 
delle aliquote marginali (c.d. fiscal drag), problema atavico del nostro 
problema fiscale. In particolare, vista la loro struttura di sussidi e 
detrazioni in somma fissa, provocano balzi improvvisi nelle tasse 
pagate per piccoli cambiamenti nel reddito percepito, 
disincentivando fortemente l’offerta di lavoro nel medio-lungo 
periodo. Se un lavoratore volesse cambiare lavoro, o aumentare di 
poco le ore lavorate, e si trovasse a fronteggiare un brusco aumento 
delle imposte pagate a causa della perdita di tali sussidi/detrazioni, 
questa scelta non potrebbe che essere scoraggiata dalla complessità 
del sistema stesso”76. 
                                                          
75 http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2012-07-18/piano-giavazzi-stop-miliardi-
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Un altro fattore vicino all’elusione fiscale e all’erosione è quello del 
profit shifting, fenomeno balzato agli onori delle cronache grazie alle 
scelte strategiche di note multinazionali, Google, Apple e Fiat per 
citarne due, che consiste essenzialmente nello che spostare i propri 
redditi negli Stati dove vige un regime fiscale più vantaggioso. In 
questo modo, attraverso pratiche lecite, esse riescono a minimizzare 
le tasse pagate, sfruttando le scappatoie offerte dai trattati contro la 
doppia imposizione. Insomma, accordi pensati, scritti e ratificati per 
evitare che gli utili d'impresa siano tassati due volte, finiscono, nei 
casi più estremi e paradossali, per permettere ai gruppi più 
spregiudicati di non pagarle quasi per niente.  
 
A nulla erano infatti servite le lamentele dello Stato italiano rivolte 
nel 2013 contro Google, accusata di eludere la normativa fiscale 
italiana stabilendo la propria residenza europea in Irlanda a cui il 
portavoce di Google si affrettò a replicare che Google non aveva 
mai violato alcuna legge, e che “il corporate tax rate della società è 
stato del 20% nel 2012. La maggior parte dei Governi usa gli 
incentivi fiscali per attrarre investimenti stranieri” e “le aziende 
rispondono a questi incentivi. È una delle ragioni per cui Google ha 
stabilito la propria sede europea in Irlanda. Se ai politici non 
piacciono queste leggi, hanno il potere di cambiarle”77. 





Chissà cosa direbbe  l’ex premier italiano Mario Monti il quale, 
commentando la scelta della Fiat di procedere con l’acquisizione di 
Chrysler affermò che “chi gestisce la Fiat ha il diritto ed il dovere di 
scegliere per i suoi investimenti le localizzazioni più convenienti”78 
oggi che Fiat a spostato la propria sede legale in Olanda e quella 
fiscale in Inghilterra. 
Come dimostrano questi casi, il profit shifting costituisce già da 
qualche tempo una questione di pressante attualità per gli Stati della 
comunità internazionale ed è proprio in quest’ottica che l’OCSE, a 
seguito del G20 svoltosi a Mosca nel febbraio del 2013, ha 
elaborato il Rapporto “Addressing Base Erosion and Profit 
Shifting”79 che indica le azioni che gli stati aderenti devono porre in 
essere per contrastare proprio queste tipologie di fenomeni. 
 
 
4.4   LA DISCIPLINA DELL’ELUSIONE E DELL’ABUSO DI DIRITTO: 
EVOLUZIONE LEGISLATIVA E GIURISPRUDENZIALE. 
 
 
Finora abbiamo tracciato i caratteri generali dell’elusione fiscale e 
delle figure che vi orbitano intorno, prescindendo da qualsiasi 
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riferimento alla disciplina normativa e alla giurisprudenza nazionale 
e comunitaria.  
Non si può delineare la figura dell’elusione e la sua variante 
patologica dell’abuso di diritto senza approfondire gli aspetti 
normativi delle stesse, andando ad analizzare la disciplina partendo, 
come si è soliti fare nei manuali, dal dato normativo di fonte 
legislativa per poi allargare lo sguardo alla giurisprudenza per vedere 
come i giudici abbiano proceduto alla concreta applicazione del 
diritto. L’obiettivo di questo paragrafo è quello di evidenziare come 
la scarsa disciplina del legislatore abbia costretto (o consentito?) ai 
giudici di plasmare la figura dell’elusione e dell’abuso di diritto in 
modo insufficiente a rispondere alle esigenze di certezza del diritto 
avvertite con particolare necessità in ambito economico, dove le 
strategie aziendali hanno bisogno di poter fare affidamento su un 
rapporto col fisco quantomeno trasparente e prevedibile. 
Ebbene, occorre fin da ora tener presente che la disciplina 
dell’elusione e dell’abuso di diritto, forse ancor più della sorella 
evasione, è stata oggetto di manipolazione da parte dei giudici, sia 
nazionali che comunitari, che hanno contribuito in maniera 
massiccia alla sua evoluzione, trasformandola nel tempo per 
arrivare, in tempi recenti, ad inquadrarla all’interno dei principi 
generali, non solo dell’ordinamento comunitario, ma anche di 
quello nazionale, facendone discendere il fondamento dai princìpi 
costituzionali. Ma procediamo con ordine.  
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La liceità dell’obiettivo della minimizzazione del carico d’imposta è 
riconosciuto, in linea di principio, in quasi tutti gli ordinamenti 
industrializzati, indipendentemente dal fatto che siano di common law 
piuttosto che di civil law, a patto che il contribuente non passi il 
limite posto dalla legge sfociando nella violazione, diretta o 
indiretta, di un obbligo al tributo già validamente sorto per effetto 
del verificarsi del presupposto d’imposta. Pertanto, dati questi limiti 
all’attività negoziale, “il contribuente ha il diritto di regolare 
giuridicamente i propri rapporti economici così da determinare il 
verificarsi del presupposto impositivo nel modo più limitato 
possibile”80. Nella misura in cui il contribuente eserciti la sua 
autonomia negoziale entro il confine del “consentito” o, più 
liberalmente, del “non vietato”, gli effetti del c.d. tax saving di cui 
egli beneficia non sono rilevanti (o non dovrebbero esserlo) per 
l’amministrazione finanziaria e per il diritto tributario, situandosi 
piuttosto in uno spazio “metatributario”, chiamato dagli esperti 
della materia “fiscally free areas”. Definito lo spazio irrilevante ai fini 
tributari, possiamo delimitare, a contrario, quello rilevante per la 
materia tributaria, e cioè quello della c.d. tax non-compliace in cui il 
risparmio fiscale integra una fattispecie rilevante per 
l’amministrazione finanziaria, potenzialmente integrandosi le 
fattispecie elusive o evasive.  
Questi tratti caratteristici hanno contribuito in maniera 
fondamentale all’insorgere dei problemi intorno all’elusione fiscale, 
                                                          
80 Pistone P., Abuso del diritto ed elusione fiscale, Cedam. Padova, 1995. 
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su cui i vari interventi, prima normativi e poi giurisprudenziali, 
hanno da sempre dovuto fare i conti con un contemperamento tra 
la libertà di iniziativa economica (ex art.41 Cost.), da un lato, e la 
tutela degli interessi erariali e di obbligazione tributaria (ex art.53 
Cost.), dall’altro. Il tutto complicato dal quadro internazionale, 
sempre più globalizzato, che in cui si è assistito nel tempo a un 
superamento del concetto di frontiera, unito al progresso 
tecnologico nella comunicazione, che ha facilitato la 
delocalizzazione dei redditi e delle attività d’impresa, nonché la 
circolazione dei capitali81. L’elusione dilaga nelle vaste praterie dello 
scenario internazionale, grazie alla sua discordante qualificazione e 
regolamentazione da parte dei diversi ordinamenti tributari. Ecco 
allora quali sono le questioni di fondo che si ponevano al 
legislatore, ieri come oggi, nell’affrontare un fenomeno che, come 
già precedentemente ricordato, contribuisce in modo massiccio, per 
quanto econometricamente di difficile quantificazione, all’erosione 
della base imponibile: 
- Il tentativo di un’azione comune e concertata a livello 
internazionale per inquadrare il fenomeno e combatterlo. 
- Individuare una strategia a livello nazionale per definire le 
condotte elusive: ossia scegliere tra una qualificazione delle norme 
ad hoc piuttosto che formulare una regola generale antielusiva. 
Fatte le seguenti premesse, possiamo adesso addentrarci a 
esaminare le evoluzioni dal punto di vista legislativo e 
                                                          
81 Valente P. Elusione fiscale internazionale, Edizione il Sole 24 Ore. Milano, 2003. 
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giurisprudenziale che si sono succedute negli anni, per arrivare a 
delineare lo stato di fatto della normativa antielusione, riportandone 
le criticità e le prospettive per il futuro. 
 
Il primo intervento legislativo antielusivo di una certa rilevanza si 
ebbe con l’introduzione nell’ordinamento tributario dell’art.10 per 
opera della l.408/1990, recante disposizioni tributarie in materia di 
rivalutazione di beni delle imprese e di smobilizzo di riserve, 
nonché disposizioni di razionalizzazione e semplificazione. Con tale 
disposizione si consentiva all’amministrazione finanziaria di 
“disconoscere a fini fiscali la parte di costo delle partecipazioni 
sociali sostenute e comunque i vantaggi tributari conseguiti in 
operazioni di fusione, concentrazione, trasformazione, scorporo e 
riduzione di capitale poste in essere senza valide ragioni 
economiche ed allo scopo esclusivo di ottenere fraudolentemente 
un risparmio d’imposta”.  
In seguito alle modifiche introdotte dall’art 28 della l. 724/1994 e 
dall’art.3 della l.662/1996, a far data dal 1 gennaio 1997, il testo fu 
così modificato: “E’ consentito all’amministrazione finanziaria 
disconoscere i vantaggi tributari conseguiti in operazioni di 
concentrazioni, trasformazione, scorporo, cessione di azienda, 
riduzione di capitale, liquidazione, valutazione di partecipazioni, 
cessioni di crediti o cessione o valutazione di valori mobiliari poste 
in essere senza valide ragioni economiche allo scopo esclusivo di 
ottenere fraudolentemente un risparmio d’imposta”. 
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Il vero turning point avvenne nel 1997, quando venne introdotto 
l’art.37-bis nel D.P.R. 600/1973, ad opera dell’art.7 del 
D.Lgs.358/1997, in vigore dall’8 novembre 1997, che recitava: 
“Sono inopponibili all’amministrazione finanziaria gli atti, i fatti e i 
negozi, anche collegati tra loro, privi di valide ragioni economiche, 
diretti ad aggirare obblighi o divieti previsti dall’ordinamento 
tributario e ad ottenere riduzioni d’imposte o rimborsi, altrimenti 
indebiti”.  
Se si guarda all’evoluzione legislativa di cui sopra è facile rilevare 
che il legislatore è passato dal prevedere come scopo “esclusivo” 
quello di ottenere fraudolentemente un risparmio d’imposta a 
disciplinare in modo molto più “generico” lo scopo “di ottenere 
riduzioni di imposte o rimborsi, altrimenti indebiti”. Il legislatore 
nel 1997 è passato da una tecnica legislativa basata sulla previsione 
puntuale delle fattispecie elusive, su clausole specifiche ad hoc o, 
per essere più precisi, sull’utilizzo di clausole settoriali82, a una 
tecnica fondata su clausole più generali. Di conseguenza, dal 1997 
già a livello legislativo vediamo come si fossero allargate le maglie 
dell’elusione fiscale, anticipando l’introduzione e, più che altro, 
l’estensione di una clausola generale antielusione a livello 
comunitario, prima, e nazionale, poi. 
Premesso che, a livello comunitario la VI Direttiva europea 
n.77/388/CE non impone esplicitamente in capo al soggetto 
                                                          
82 Tale è sicuramente la normativa antielusione introdotta nell’ambito di alcune operazioni 
societarie con l’art. 10 della l.408/1990. 
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passivo la scelta, tra due operazioni, di quella che implica un 
maggior pagamento d’IVA, la giurisprudenza comunitaria è 
intervenuta sull’argomento con una sentenza elevata al rango di 
leading case in materia: la sentenza HALIFAX della Corte di Giustizia 
C-255/02 del 21 febbraio 2006. Con quella sentenza, la Corte ha 
elaborato una nozione di abuso del diritto in modo totalmente 
autonomo rispetto all’ipotesi di frode, richiedendo che le 
operazioni, pur realmente volute e immuni da rilievi di validità, 
dovessero avere “essenzialmente lo scopo di ottenere un vantaggio 
fiscale”. Si passa quindi dal requisito dello scopo “esclusivo” a 
quello dello scopo “essenziale”. La Corte, in pratica, riformula i 
connotati dell’abuso di diritto elusivo richiedendo l’essenzialità dello 
scopo di ottenere un risparmio fiscale, modificando l’atteggiamento 
precedentemente ricorrente a livello comunitario83. 
La sentenza Halifax, proprio per il suo impatto, indusse la Corte di 
Cassazione italiana a formulare una serie di quesiti interpretativi alla 
stessa Corte di Giustizia. La Cassazione chiedeva di chiarire i 
seguenti punti: 
Se la nozione di abuso di diritto, connotata dal nuovo requisito di 
essenzialità, fosse coincidente, più ampia o più restrittiva rispetto 
alla precedente; 
                                                          
83 Si noti che l’art.11 della Direttiva 90/434/CEE, in materia di regime fiscale sulle fusioni, 
scissioni societarie e conferimento dell’attivo, autorizzava gli Stati membri a considerare il 
compimento di tali operazioni, ove non effettuate “per valide ragioni economiche”, quale 
presunzione di frode o evasione. 
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Se poteva essere considerato abuso di diritto una separata 
conclusione di contratti di locazione finanziaria, di finanziamento, 
di assicurazione e di intermediazione, avente come risultato la 
soggezione ad IVA del solo corrispettivo della concessione in uso 
del bene84. 
La Corte di giustizia rispose con la sentenza C-425/06 del 21 
febbraio 2008 nella seguente maniera: 
La VI direttiva n.388/1977 deve essere interpretata nel senso che 
può essere riconosciuto l’abuso del diritto qualora il conseguimento 
di un vantaggio fiscale costituisca lo scopo essenziale (non 
esclusivo) dell’operazione controversa. Nelle motivazioni la Corte 
chiarisce il significato di “essenziale”, dicendo che, a differenza del 
termine “esclusivo”, l’essenzialità non esclude che, insieme allo 
scopo di conseguire un risparmio fiscale, concorrano altre ragioni 
economiche. 
Ai fini dell’applicazione dell’IVA, è compito del giudice valutare se 
operazioni come quelle in questione configurino una pratica 
abusiva. 
In buona sostanza, è compito del giudice valutare se una serie di atti 
vanno nella stessa direzione di conseguire un risparmio di imposta 
configurando un abuso. 
Occorre poi segnalare che, secondo consolidata giurisprudenza 
comunitaria, pur essendo la materi dell’imposizione diretta attribuita 





alla competenza degli Stati, gli stessi sono comunque vincolati al 
rispetto dei principi fondamentali dell’ordinamento comunitario. In 
quest’ultima disposizione era ravvisabile la premessa per 
l’introduzione di un principio generale comunitario antielusivo: il 
canale per incidere direttamente sui singoli ordinamenti nazionali 
era quello di introdurre un principio generale di rango comunitario, 
in grado di regolare l’abuso del diritto non sono per quanto riguarda 
le imposte c.d. “armonizzate” a livello comunitario (IVA, accise, 
diritti doganali), ma anche per quelle non armonizzate, cioè per le 
imposte dirette. 
La Corte di Cassazione (Sezione Tributaria) ha avuto inizialmente 
un andamento oscillante. Secondo l’orientamento iniziale85, prima 
dell’introduzione dell’art.37-bis non esisteva, nell’ordinamento 
italiano, una clausola generale antielusiva, anche per l’irretroattività 
dell’art.37-bis, considerando anche che lo stesso articolo non 
appariva enunciato in forma di principio avente portata generale. 
Successivamente, tale orientamento fu rivisto86. In sostanza, 
applicando il principio generale di divieto di abuso del diritto 
occorre sempre esaminare in modo analitico le ragioni addotte 
nell’accertamento dall’amministrazione finanziaria. Qualora venga 
accertato che le operazioni abbiano essenzialmente lo scopo di 
ottenere un risparmio fiscale, come, per esempio, l’indicazione di 
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86 Cassazione – Sezione Tributaria n.20318/2005, Cassazione – Sezione Tributaria 




perdite e di componenti negativi deducibili, ne deriverebbe 
l’inesistenza del diritto alle deduzioni. 
Ultimamente la Corte di Cassazione, Sezione Tributaria ha fornito 
ulteriori precisazioni sull’argomento con le sentenze n. 10257/2008 
e n.25374/2008.  Con la prima la Corte ha formulato il principio 
secondo cui “non hanno efficacia nei confronti 
dell’amministrazione finanziaria quegli atti posti in essere dal 
contribuente che costituiscono abuso del diritto, cioè che si 
traducono in operazioni compiute essenzialmente per il 
conseguimento di un vantaggio fiscale; e incombe sul contribuente 
la prova circa l’esistenza di ragioni economiche alternative o 
concorrenti di carattere non meramente marginale o teorico”. Con 
la seconda sentenza la Corte ha corretto il tiro, affermando che “per 
una corretta applicazione del principio il Collegio ritiene necessari 
alcuni chiarimenti sull’affermazione contenuta nella già richiamata 
sentenza della Corte n.10257/2008, secondo cui l’onere di 
dimostrare che l’uso della forma giuridica corrisponde a un reale 
scopo economico, diverso da quello di un risparmio fiscale, 
incombe al contribuente”. Pur confermando tale principio, la Corte 
rileva che “l’individuazione dell’impego abusivo di una forma 
giuridica incombe sull’amministrazione finanziaria, la quale non 
potrà certamente limitarsi ad una mera e generica affermazione, ma 
dovrà individuare e precisare gli aspetti e le particolarità che fanno 
ritenere l’operazione priva del reale contenuto economico diverso 
dal risparmio d’imposta”. La Corte, resasi conto dell’enorme potere 
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messo in mano all’amministrazione finanziaria, ha sentito la 
necessità, nella stessa sentenza, di ribadire che “lo strumento 
dell’abuso di diritto deve essere utilizzato dall’amministrazione 
finanziaria con particolare cautela, dovendosi sempre tener conto 
che l’impiego di forme contrattuali e/o organizzative che 
consentono un minor carico fiscale costituisce esercizio della libertà 
d’impresa e d’iniziativa economica. Oltretutto, non bisogna 
dimenticare che l’evoluzione degli strumenti giuridici è 
necessariamente collegata alle rapide mutazioni della realtà 
economico-finanziaria, nella quale possono trovare spazio forme 
nuove, non strettamente legate ad un’angusta logica di profitto della 
singola impresa”. 
Nel 2008, le Sezioni Unite della Corte di Cassazione hanno posto 
fine a una serie di dibattiti dottrinari e giurisprudenziali che avevano 
seguito le ordinanze della Sezione Tributaria del 2006 riguardanti la 
legittimazione a dedurre da parte dell’amministrazione finanziaria la 
simulazione assoluta piuttosto che relativa dei contratti posti in 
essere in abuso del diritto e la rilevabilità d’ufficio di eventuali cause 
di nullità dei contratti. Con una serie di sentenze87 la Corte ha 
stabilito che: 
Occorre riconoscere l’esistenza di un principio generale antielusivo; 
precisando che la fonte di tale principio, in materia di tributi non 
armonizzati, quali le imposte dirette, va rinvenuta non nella 
giurisprudenza comunitaria quanto piuttosto negli stessi principi 
                                                          
87 Cassazione n.30055/2008, Cassazione n.30056/2008, Cassazione n.30057/2008. 
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costituzionali che informano l’ordinamento tributario italiano. In 
pratica le Sezioni Unite decidono di ancorare il principio generale 
antielusivo alla Costituzione. Per spiegare le ragioni di questo, 
occorre aprire una parentesi. La Corte di Giustizia nella sentenza 
Kofoed (C.321/05 del 5 luglio 2007) affermò che “quando una 
Direttiva comunitaria prevede certi effetti in relazione a una 
determinata fattispecie, questi in mancanza di un recepimento della 
Direttiva all’interno dell’ordinamento nazionale non possono 
esplicarsi. Tuttavia, anche in mancanza di un diretto recepimento 
della norma comunitaria, quegli effetti possono trovare cittadinanza 
ugualmente se all’interno dello stato membro vi è un ‘contesto 
normativo’ che consenta la sua applicazione”. Ecco perché la 
Cassazione, tornando sull’elusione, avverte l’esigenza di trovare dei 
principi di carattere generale all’interno del sistema normativo 
tributario che vietino l’abuso del diritto anche in materia di imposte 
sui redditi. 
Si deve perciò ritenere insito nell’ordinamento italiano, in quanto 
attuazione del primo e secondo comma dell’art.53 della 
Costituzione, il principio secondo cui non è possibile trarre indebiti 
vantaggi fiscali dall’utilizzo distorto, anche se non contrastante con 
alcuna specifica disposizione, di strumenti giuridici idonei ad 
ottenere un risparmio fiscale, in difetto di ragioni economicamente 
apprezzabili che giustifichino l’operazione, diverse dalla mera 
aspettativa di quel risparmio fiscale. 
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Non contrasta con l’individuazione nell’ordinamento di questo 
generale principio la constatazione del sopravvenire di specifiche 
norme antielusive, che appaiono, secondo la Corte, sintomatiche 
dell’esistenza di una norma generale. 
Il principio generale antielusivo non può essere ritenuto 
contrastante con la riserva di legge in materia tributaria di cui 
all’art.23 della Costituzione poiché il divieto generale di abuso del 
diritto non si traduce nell’imposizione di ulteriori obblighi 
patrimoniali non derivanti dalla legge, bensì nel disconoscimento 
degli effetti abusivi del negozio posti in essere al solo scopo di 
eludere l’applicazione di norme fiscali. 
Nessun dubbio sussiste, infine, circa la rilevabilità d’ufficio, anche 
per la prima volta in Cassazione, dell’inopponibilità del negozio 
abusivo all’erario, con effetti retroattivi. 
Dalle pronunce della Cassazione fino a qui emesse si può, infine, 
desumere che l’elencazione di cui all’art.37-bis non è tassativa, salvo 
che il legislatore non intervenga escludendo esplicitamente l’ipotesi 
come abuso di diritto (per esempio, l’art.176 T.u.i.r.). 
Gli interventi giurisprudenziali susseguitisi nel tempo hanno 
allarmato una buona parte della dottrina88 poiché il generico 
concetto di abuso di diritto, con gli allargamenti compiuti dalla 
giurisprudenza comunitaria e nazionale, fanno venir meno, a detta 
di alcuni, la certezza del diritto, scoraggiando iniziative 
imprenditoriali nazionali e internazionali. Secondo questa parte 
                                                          
88 E. De Mita, Sole 24 Ore del 9 Dicembre 2008 e del 2 Gennaio 2009. 
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della dottrina, la norma antielusiva generale sembra incompatibile 
con un sistema tributario che dal punto di vista della definizione dei 
presupposti tassabili in tema di reddito segue il metodo classico. 
Secondo tali autori, l’alternativa è duplice: o si torna al sistema delle 
ipotesi tassative (c.d. metodo classico) oppure “devono crearsi 
procedure particolari volte a favorire il raggiungimento di accordi 
tra contribuente e fisco, soprattutto per evitare l’applicazione di 
sanzioni amministrative e penali, queste ultime riconducibili alla 
fattispecie di dichiarazione infedele”89. 
Merita, a questo punto, aprire una parentesi facendo un riferimento 
all’analisi dell’elusione e dell’abuso di diritto fatta in tempi non 
sospetti da Pasquale Pistone che, poco prima che fosse introdotta la 
clausola generale antielusione dell’art.37-bis, delineava quali 
sarebbero dovute essere le condizioni dell’ordinamento tributario 
affinché questo potesse accogliere una clausola di questo tipo, detta 
anche Generalklausen sul modello tedesco. Ebbene, lo studioso 
avvertiva che “fino a quando il sistema tributario italiano non avrà 
recuperato un certo grado di semplicità nella sua struttura e nelle 
disposizioni che lo compongono , la clausola generale antielusione 
non potrà produrre i suoi effetti normali, ma agire invece solo in 
senso contrario a danno del contribuente”90. Pistone sosteneva una 
posizione che prevedeva una presenza simultanea di una clausola 
generali e di clausole ad hoc poiché è soltanto grazie alla prima, e in 
                                                          
89 Vedi retro nota 67 
90 Confronta con la nota 75. 
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particolare alla sua efficacia preventiva che “è possibile evitare quel 
processo di continuo aggiramento della normativa ad hoc, che 
rende quest’ultima continuamente inefficace e finisce per 
contribuire a complicare la normativa tributaria”91. Già nel 1995, 
quando scriveva Pistone, la maggior parte dei Paesi industrializzati 
adottava al loro interno un approccio integrato all’elusione92, in cui 
le clausole specifiche interagiscono con quelle generali, in modo tale 
da combinare i rispettivi vantaggi e rendere più efficace la lotta 
all’elusione. 
A questo punto, fatte queste doverose premesse, possiamo 
comprendere meglio lo sviluppo successivo, facendo riferimento, 
alla giurisprudenza recente, alle critiche e, infine, alle proposte di 
riforma susseguitesi dal 2008 a oggi. 
Tra le critiche all’impostazione della normativa risultante a seguito 
degli interventi di giurisprudenza comunitaria e nazionale vi è quella 
di Villani93 il quale auspica, oltre a un poco condivisibile ritorno 
all’assetto dei primi anni ’90 con la previsione di ipotesi tassative, un 
intervento del legislatore che preveda, in ogni caso, che qualsiasi 
operazione elusiva non comporti l’applicazione di alcuna sanzione, 
né amministrativa né penale. Quest’ultimo rilievo va senza dubbio 
nella direzione di distinguere l’elusione dall’evasione. Il 
comportamento abusivo è caratterizzato dal fatto che il soggetto ha 
                                                          
91 Cfr. supra nota 79. 
92 E’ questo il “giusto mix” che auspicava anche Gallo nel libro Elusione senza rischio: il Fisco 
indifeso di fronte a un fenomeno tutto italiano. 
93 Cfr. supra nota 84. 
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posto in essere operazioni perfettamente legali. Ecco perché non 
dovrebbe, essere messo, sul piano sanzionatorio, allo stesso livello 
dell’evasione. A supporto di quanto detto si noti che nella disciplina 
comunitaria dell’abuso di diritto non è prevista l’irrogazione di 
sanzioni, ma soltanto l’applicazione del trattamento tributario della 
fattispecie elusa, mentre nel diritto nazionale all’accertamento di un 
maggiore imponibile consegue anche il relativo regime 
sanzionatorio. 
Quanto alla giurisprudenza recente si segnala la sentenza 
1465/2009 della Cassazione, contenente una rigorosa enunciazione 
dell’onere probatorio cui è tenuta l’amministrazione a 
dimostrazione della condotta abusiva: spetterà ad essa non solo la 
prospettazione del disegno elusivo, ma “anche le supposte modalità 
di manipolazione e di alterazione di schemi classici rinvenute come 
irragionevoli in una normale logica di mercato, se non per pervenire 
ad un risultato di vantaggio fiscale, così come incombe al 
contribuente allegare l’esistenza di ragioni economiche alternative o 
concorrenti di reale spessore che giustifichino l’operazione 
compiuta”94. Sentenze più recenti si sono invece concentrate su 
tutta una serie di ipotesi specifiche, in particolare con riferimento 
alle società infra-gruppo95, agli schemi negoziali tipici96. 
                                                          
94 Cass. 1465/2009. 
95 Cass. 8481/2009. 
96 Cass. 12249/2010. 
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Le vivaci polemiche sorte in seguito ai vari interventi legislativi e 
giurisprudenziali si sono fondamentalmente concentrate su tre 
punti: 
L’eccessiva discrezionalità lasciata all’amministrazione nel valutare 
l’abuso di diritto, specie quando concorrono fini extrafiscali. 
La rilevabilità d’ufficio, anche per la prima volta in Cassazione, del 
principio dell’abuso di diritto. 
L’applicazione, in caso di accertamento delle sanzioni 
amministrative e/o penali in aggiunta alla riqualificazione sul piano 
fiscale operata dall’amministrazione finanziaria della fattispecie 
elusiva. 
Sul solco di questi rilievi è stata formulata una prima proposta di 
legge di modifica dell’art.37-bis, presentata alla Camera dei Deputati 
nel giugno del 2009 su iniziativa dell’on. Maurizio Leo. In sostanza, 
si proponeva, oltre a una reintroduzione sostanzialmente invariata 
della clausola generale, salvo poi eliminare l’elenco analitico delle 
fattispecie considerate elusive. Veniva poi sancita l’inapplicabilità di 
qualsiasi sanzione amministrativa o penale. Infine, si la proposta di 
legge escludeva la rilevabilità d’ufficio, in qualsiasi stato e grado del 
giudizio, “in assenza di specifica e motivata contestazione 
nell’avviso di accertamento impugnato”. 
Sono seguite altre proposte di riforma, confluite nel disegno di 
legge delega in materia fiscale approvato nell’ottobre 2012. In 
questo testo si partiva dalla definizione dell’abuso, individuandolo 
in un “uso distorto di strumenti giuridici idonei ad ottenere un 
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risparmio d’imposta, ancorché tale condotta non sia in contrasto 
con alcuna specifica disposizione”. Veniva, inoltre, riaffermata la 
libertà di scelta del contribuente delle operazioni comportanti, tra 
l’altro, un diverso carico fiscale, escludendo pertanto la 
configurabilità di una condotta abusiva se l’operazione è giustificata 
da ragioni extrafiscali non marginali. Per quanto attiene al regime 
probatorio, veniva assorbito l’orientamento recente della 
giurisprudenza in materia (cfr. Cass.1465/2009) In linea con i 
princìpi costituzionali, il disegno di legge prevedeva disposizioni a 
garanzia della regolare integrità del contraddittorio. Ed infine, 
veniva confermato l’istituto dell’interpello (disapplicativo).  
Questo disegno di legge, approvato in prima lettura alla Camera il 
12 ottobre 2012, non ebbe fortuna al Senato, e perciò non passò. 
La recente legge delega in materia fiscale97 approvata l’11 marzo 
2014 ha conferito al Governo una delega per la realizzazione di un 
sistema fiscale più equo, trasparente e orientato alla crescita, 
toccando una lunga serie di tematiche che a noi interessano quali 
l’evasione e l’elusione fiscale, fra gli altri, e che sarà oggetto di 
trattazione nel prossimo paragrafo. 
Non resta che auspicare che i tempi siano maturi per una generale 
revisione dell’ordinamento tributario da parte del legislatore, al fine 
di riorganizzare la materia in un quadro più armonico e secondo 
una logica sistematica quale quella auspicata da Pistone, Gallo e altri 
                                                          
97 Legge 11 marzo 2014, n. 23 - Delega al Governo recante disposizioni per un sistema fiscale 
più equo, trasparente e orientato alla crescita. 
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LE RECENTI MISURE DI CONTRASTO 





5.1 IL SISTEMA INFORMATIVO SERPICO DELL’AGENZIA DELLE 
ENTRATE. 
 
Dal 24 Giugno 2013 è entrato ufficialmente in vigore il sistema di 
anagrafe tributaria “SERPICO” (acronimo di Servizio per le 
informazioni sul contribuente) che doterà l’Agenzia delle Entrate e 
la Guardia di Finanza di una potente arma contro l’evasione fiscale. 
Il nuovo sistema prima di vedere la luce ha dovuto fronteggiare non 
pochi problemi e numerose critiche, specie per la sicurezza della 
privacy dei contribuenti, messa in serio pericolo da quello che 
qualcuno ha definito il “grande fratello del Fisco”. Si tratta di un 
sistema che si avvale di una rete di circa 2.00 server che processano 
22.200 informazioni al secondo sui conti correnti, e non solo, degli 
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italiani. Tra gli archivi scandagliati dal sistema ci sono, infatti, 
l’erario, il catasto, l’agenzia del demanio, la motorizzazione civile, 
l’Inps, l’Inail, l’agenzia delle dogane e i pubblici registri. Sono stati 
inseriti, grazie al sistema di interscambio dati (Sid) anche i conti 
correnti. Il sistema Sid nasce, appunto, per consentire la 
trasmissione dei dati in forma sicura, senza che la privacy del 
contribuente possa essere minacciata da infiltrazioni esterne o 
possibili hacker.  
I soggetti autorizzati ad utilizzare il sistema saranno, oltre 
all’Agenzia delle Entrate e alla Guardia di Finanza, i funzionari del 
Ministero dell’Economia e delle Finanze, dell’Agenzia delle Dogane 
e, infine, le commissioni tributarie. I dati saranno accessibili 
immettendo nel motore di ricerca il codice fiscale o la partita Iva del 
soggetto di cui si vuole approfondire la posizione. Le informazioni 
che verranno incrociate con i dati delle banche nazionali e 
finanziarie, riguarderanno le dichiarazione dei redditi, case e terreni 
intestati, auto e moto, polizze assicurative, utenze di luce, acqua e 
gas, le iscrizioni a circoli e palestre, nonché i movimenti sui conti 
correnti superiori a 1.000 euro. Qualora il sistema ravvisi degli 
squilibri tra le banche dati e le informazioni ricavate, esso invierà un 






5.2 LA LEGGE DELEGA IN MATERIA FISCALE.98 
 
La Commissione Finanze ha ripreso il lavoro precedentemente 
svolto sul tema della revisione del sistema tributario con l’obiettivo 
di individuare delle soluzione alle esigenze di semplificazione, 
certezza del sistema tributario, tutela del contribuente e riduzione 
della pressione tributaria. 
La legge si compone di sedici articoli concernenti principi generali e 
deleghe. Ci concentreremo qui di seguito in particolare sulle novità 
che riguardano l’evasione fiscale, l’abuso del diritto e l’elusione 
fiscale, ma anche l’erosione. 
Nell’esercizio della delega, il Governo è vincolato ad attenersi, oltre 
che ai singoli criteri direttivi esplicitati nella legge delega, al rispetto 
dei princìpi costituzionali, in particolare degli artt.3 e 53 della Carta, 
nonché del diritto dell’Unione Europea. E’ obbligatorio anche il 
rispetto ai princìpi contenuti nello Statuto del contribuente, con 
particolare riguardo all’irretroattività delle norme tributarie. Le 
nuove norme dovranno inoltre essere coerenti con quanto stabilito 
dalla legge n.42 del 2009 in materia di federalismo fiscale (art.1). Si 
veda in proposito il secondo comma, che così dispone: “I decreti 
legislativi tengono altresì conto dell'esigenza di assicurare la 
responsabilizzazione dei diversi livelli di governo, integrando o 
modificando la disciplina dei tributi in modo che sia definito e 
                                                          
98 Legge 11 marzo 2014, n. 23 - Delega al Governo recante disposizioni per un sistema fiscale 
più equo, trasparente e orientato alla crescita. 
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chiaramente individuabile, per ciascun tributo, il livello di governo 
che beneficia delle relative entrate, con una relazione fra tributo e 
livello di governo determinata, ove possibile, in funzione 
dell'attinenza del presupposto d'imposta e, comunque, garantendo 
l'esigenza di salvaguardare i principi di coesione e di solidarietà 
nazionale”. 
 
5.2.1 RIFORMA DEL CATASTO 
 
Attraverso la riforma del catasto s’intende correggere le 
sperequazioni delle attuali rendite, accentuate dall’introduzione 
dell’IMU. Il Governo dovrà quindi procedere ad una revisione della 
disciplina relativa al sistema estimativo del catasto dei fabbricati in 
tutto il territorio nazionale, attribuendo a ciascuna unità 
immobiliare il relativo valore patrimoniale e la rendita, applicando i 
principi contenuti all’art. 2 della legge medesima. Tra questi, è 
previsto un coinvolgimento dei comuni e degli enti locali nel 
processo di revisione delle rendite, anche al fine di assoggettare a 
tassazione gli immobili che non sono ancora stati censiti. I decreti 
legislativi di attuazione dovranno inoltre prevedere strumenti da 
porre a disposizione dei comuni e dell'Agenzia delle entrate, atti a 
facilitare l'individuazione e, eventualmente, il corretto classamento 




Nel corso dell’esame al Senato è stata riformulata la previsione di 
un regime fiscale agevolato per la messa in sicurezza degli immobili, 
nel senso di prevedere un regime agevolato per la realizzazione di 
opere di adeguamento degli immobili alla normativa in materia di 
sicurezza e di riqualificazione energetica e architettonica. 
E’ previsto un aggiornamento dei trasferimenti perequativi ai 
comuni.  
Sono ridefinite le competenze delle commissioni censuarie, 
prevedendo l’attribuzione alle stesse del compito di validare le 
funzioni statistiche (da pubblicarsi a garanzia della trasparenza del 
processo) utilizzate per determinare i valori patrimoniali e le 
rendite. 
A garanzia dei saldi di bilancio, l’art.2 si chiude disponendo che 
dall'attuazione di quando dallo stesso disposto non devono derivare 
nuovi o maggiori oneri a carico della  finanza  pubblica.  A tal fine, 
per le attività previste dai medesimi commi 1 e 3 devono 
prioritariamente essere utilizzate le strutture e le professionalità 
esistenti nell'ambito delle amministrazioni pubbliche. 
Il Governo è pertanto delegato, in funzione del raggiungimento 
degli obiettivi di semplificazione e riduzione degli adempimenti, di 
certezza del diritto nonché di uniformità e chiarezza nella 
definizione delle situazioni giuridiche soggettive attive e passive dei 
contribuenti e delle funzioni e dei procedimenti amministrativi, a 
introdurre norme dirette:  
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- Ad attuare una complessiva razionalizzazione e 
sistematizzazione della disciplina dell'attuazione e dell'accertamento 
relativa alla generalità dei tributi. Questo nell’ottica di ottenere un 
fisco più semplice e intelligibile, in primis dal contribuente. 
- A definire una metodologia di rilevazione dell'evasione 
fiscale, riferita a tutti i principali tributi, basata sul confronto tra i 
dati della contabilità nazionale e quelli acquisiti dall'anagrafe 
tributaria, utilizzando, a tal fine, criteri trasparenti e stabili nel 
tempo, dei quali deve essere garantita un'adeguata pubblicizzazione. 
Si danno così dei criteri guida affinché l’evasione fiscale venga 
misurata sulla base di criteri non arbitrari, con la finalità di avere 
dati ufficiali sulla stessa ogni anno. 
- A prevedere che i risultati della rilevazione siano calcolati e 
pubblicati con cadenza annuale.99 Così facendo si spera di 
incontrare meno difficoltà nella misurazione e nella stima del 
fenomeno dell’evasione fiscale. 
- A istituire un’apposita commissione presso il Mef, incaricata 
di redigere un rapporto annuale sull'economia  non  osservata e 
sull'evasione fiscale e contributiva. Questo al fine di: a) diffondere 
le misurazioni sull'economia  non  osservata, assicurando la 
massima disaggregazione possibile dei dati a livello territoriale, 
settoriale e dimensionale; b) valutare l'ampiezza e la diffusione 
dell'evasione fiscale e contributiva, effettuando una stima ufficiale 
                                                          
99 Art. 3 Legge 11 marzo 2014, n. 23. 
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dell'ammontare delle risorse sottratte al bilancio pubblico 
dall'evasione  fiscale e contributiva; c) illustrare le strategie e gli 
interventi definiti e attuati dall'amministrazione   pubblica per 
contrastare il fenomeno dell'evasione fiscale e contributiva; d) 
evidenziare i risultati ottenuti dall'attività di contrasto dell'evasione 
fiscale e contributiva; e) individuare le linee d’intervento e di 
prevenzione contro la diffusione del fenomeno dell'evasione  fiscale 
e contributiva, nonché quelle volte a stimolare l'adempimento 
spontaneo degli obblighi fiscali;  
- A definire le linee d’intervento per favorire l'emersione di 
base imponibile, anche attraverso l'emanazione di disposizioni per 
l'attuazione di misure finalizzate al contrasto  d'interessi fra 
contribuenti. Questa tecnica fu utilizzata con riferimento alle spese 
per ristrutturazione e per le spese sanitarie: il fatto che il 
contribuente possa infatti detrarre determinati tipi di spesa dalla sua 
base imponibile lo spinge a fare le cose “in regola” e a richiedere 
l’emissione dei documenti fiscali, impedendo al venditore o al 
prestatore d’opera di evadere il Fisco. Questo meccanismo ha però 
già subito delle critiche100 poiché alcuni rilevano come nella pratica 
possa risultare difficile che la diminuzione di gettito dovuta alle 
maggiori detrazioni possa essere compensata dal maggior 
versamento d’imposta da parte dei venditori. Le maggiori entrate 
rivenienti dal contrasto all’evasione fiscale e dalla progressiva 
limitazione dell’erosione fiscale dovranno essere attribuite 
                                                          
100 http://www.fiscal-focus.info/fisco/erosione-fiscale-sotto-scacco, 3,20320 
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esclusivamente al Fondo per la riduzione strutturale della pressione 
fiscale. Al Fondo sono interamente attribuiti anche i risparmi di 
spesa derivanti dalla riduzione di contributi o incentivi alle imprese, 
da destinarsi alla riduzione dell’imposizione fiscale che grava sulle 
imprese. 
- A prevedere che il Governo rediga annualmente, anche con il 
contributo delle regioni in relazione ai loro tributi e a quelli degli 
enti locali del proprio territorio, un rapporto sui risultati conseguiti 
in materia di misure di contrasto dell'evasione fiscale e contributiva. 
 
Chiudiamo la parte relativa alla riforma del catasto con una 
parentesi sul ruolo degli enti locali nella lotta all’evasione, visto che 
viene invocato un loro maggiore coinvolgimento dalla stessa legge 
delega. L’art. 2 comma 10 del D.Lgs. 23 del 2011 prevedeva una 
compartecipazione alle maggiori entrate derivanti dalla 
collaborazione dei Comuni per gli accertamenti tributari in varie 
forme.  
Ebbene, pare che queste forme di incentivo non abbiano riscosso 
molto successo poiché nel 2013 le somme riconosciute ai Comuni 
quale contributo della lotto all’evasione fiscale siano arrivate appena 
a 11 milioni101. Gli Enti locali che hanno contribuito al contrasto 
dell’evasione fiscale sono stati meno di 3.000, su un totale di 8.000, 






cioè il 15% in meno rispetto all’anno precedente.102 Ecco spiegato 
perché la legge delega invita un ripensamento più approfondito di 
questa “leva” che si è rivelata nella realtà non particolarmente 
efficace. 
 
5.2.2 LA DISCIPLINA DELL'ABUSO DEL DIRITTO ED ELUSIONE 
FISCALE 
 
Tra gli obiettivi emerge la certezza del sistema tributario. L’art. 5 
della legge delega contiene una disciplina dell’abuso del diritto e 
dell’elusione fiscale.  
Al Governo spetta l’attuazione di una revisione della disciplina 
dell’elusione e dell’abuso del diritto e dell’elusione fiscale, 
armonizzando i principi contenuti nella raccomandazione della 
Commissione  europea sulla pianificazione fiscale aggressiva n. 
2012/772/UE del 6 dicembre 2012 con quelli contenuti nella legge 
delega. Quest’ultima definisce la condotta abusiva “l’uso distorto di 
strumenti giuridici idonei ad ottenere un risparmio d'imposta, 
ancorché tale condotta non sia in contrasto con alcuna specifica 
disposizione. Tali strumenti saranno considerati inopponibili 
all’amministrazione finanziaria che avrà il conseguente potere di 
disconoscere il relativo risparmio d’imposta. La normativa di 
attuazione dovrà comunque garantire la libertà di scelta del 
                                                          
102
 Questi dati sono stati anticipati dal consigliere della Corte dei Conti, Salvatore Tutino, 
nel corso di un convegno organizzato dalla Guardia di finanza, il quale ha affermato che “il 
contributo proveniente dai Comuni è limitatissimo e la leva viene utilizzata pochissimo”. 
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contribuente tra diverse operazioni comportanti anche un diverso 
carico fiscale, pur considerando lo scopo di ottenere indebiti 
vantaggi fiscali come causa prevalente dell'operazione abusiva ed 
escludendo la configurabilità di una condotta abusiva se 
l'operazione o la serie di operazioni è giustificata da ragioni 
extrafiscali non marginali. Il Governo dovrà inoltre tenere presente 
che costituiscono ragioni extrafiscali anche quelle che non 
producono necessariamente una redditività immediata 
dell'operazione, ma rispondono ad esigenze di natura organizzativa 
e determinano un miglioramento strutturale e funzionale 
dell'azienda del contribuente. La delega fiscale pone dei paletti 
anche per la disciplina dell’onere della prova. Sarà, pertanto, a 
carico dell’amministrazione finanziaria la dimostrazione del disegno 
abusivo e le eventuali modalità di manipolazione e di alterazione 
funzionale degli strumenti giuridici utilizzati, nonché la prova della 
loro mancata conformità ad una normale logica di mercato, mentre 
il contribuente dovrà dimostrare l’esistenza di valide ragioni 
extrafiscali alternative o concorrenti che giustifichino la propria 
condotta e il ricorso a certi strumenti. 
Inoltre, per salvaguardare la certezza del diritto, il principio di parità 
delle parti e l’integrità del contraddittorio, la motivazione 
dell’accertamento dovrà contenere una formale e puntuale 





5.2.3   LA TAX COMPLIANCE E LA SEMPLIFICAZIONE. 
 
Per tax compliance s’intende l’adempimento (più o meno) spontaneo 
degli obblighi fiscali da parte del contribuente. In generale, con 
questo termine si intende la conformità (traduzione dall’inglese 
compliance)  dei comportamenti del contribuente alla normativa in 
materia fiscale.  
A fronte di una situazione piuttosto grave e diffusa in 
quest’ambito103, la legge delega, al fine di stimolare l’adempimento 
spontaneo dell’obbligazione tributaria, introduce una serie di norme 
e di indicazione per il legislatore delegato volte all’instaurazione di 
un migliore rapporto tra fisco e contribuenti attraverso forse di 
comunicazione e cooperazione rafforzata (art. 6), anche con 
anticipo rispetto alle scadenze fiscali, tra imprese e amministrazione 
finanziaria. 
Per i soggetti di maggiori dimensioni, il Governo dovrà dettare una 
disciplina che preveda sistemi aziendali strutturati di gestione e di 
controllo del rischio fiscale, con una chiara attribuzione di 
responsabilità nel quadro del complessivo sistema dei controlli 
interni.  
                                                          
103 Si veda in proposito l’articolo apparso sul sito Stato Quotidiano 
(http://www.statoquotidiano.it/17/03/2012/fisco-contribuenti-it-crolla-la-tax-compliance-
173/73094/) in cui si rilava il crollo “dell’indice della Tax Compliance, che misura la fedeltà fiscale dei 
contribuenti, del 17,3% ed aumenta l’evasione fiscale. In Italia 4 italiani su 5 non capiscono perché si pagano le 
tasse. E’ questo il quadro che è emerso dalla ricerca effettuata da Krls Network of Business Ethics per 
”Contribuenti.it Magazine’‘ dell’Associazione Contribuenti Italiani, che ha analizzando i dati sulla Tax 
Compliance rilevati da Lo Sportello del Contribuente nel periodo febbraio 2007-febbraio 2012. In Italia, negli 
ultimi cinque anni, la fedeltà fiscale dei contribuenti è scesa di 17,3 punti passando da 33,8% a 16,5% a 
causa dei pochi servizi che si ricevono in cambio delle molte tasse che si pagano.” 
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Per i contribuenti di minori dimensioni e operanti come persone 
fisiche, il Governo dovrà dettare disposizioni per revisionare e per 
ampliare il sistema di tutoraggio al fine di garantirgli una migliore 
assistenza per l’assolvimento degli adempimenti, per la 
predisposizione delle dichiarazioni e per il calcolo delle imposte. Per 
far questo la legge delega indica, quale mezzo di assistenza, l’utilizzo 
di modelli precompilati da parte della stessa amministrazione. 
Nell’istituzione delle norme sul tutoraggio il Governo dovrà anche 
prevedere l’istituzione di forme premiali, consistente in una 
riduzione degli adempimenti, in favore dei contribuenti che 
aderiscano ai sistemi di tutoraggio.  
Il Governo è altresì delegato ad ampliare l’ambito applicativo della 
rateizzazione dei debiti tributari, attraverso la semplificazione degli 
adempimenti amministrativi e patrimoniali a carico dei contribuenti 
che intendono avvalersi della suddetta rateizzazione.  
Quanto alla semplificazione, l’art.7 della legge delega prevede una 
revisione completa e un conseguente riordino dei regimi fiscali, al 
fine di eliminare complessità inutili e superflue. Più nello specifico, 
al Governo viene richiesta una revisione degli adempimenti, con 
particolare riferimento a quelli superflui o che diano  luogo, in tutto 
o in parte, duplicazioni anche con riferimento alla struttura delle 
addizionali regionali e comunali. Infine, è disposta alla revisione, a 
fini di semplificazione, delle funzioni dei sostituti d'imposta e di 
dichiarazione, dei centri  di  assistenza fiscale e degli intermediari 




5.2.4 RAFFORZAMENTO DELL'ATTIVITÀ CONOSCITIVA E DI 
CONTROLLO. 
 
All’art.9 della legge delega vengono dettati dei seri di criteri direttivi 
finalizzati al rafforzamento dei controlli.  
Il Governo è quindi tenuto a legiferare in modo tale da rafforzare i 
controlli mirati da  parte  dell'amministrazione finanziaria, 
utilizzando in modo appropriato e completo gli elementi contenuti 
nelle banche dati e prevedendo, sinergie con altre autorità pubbliche 
nazionali, europee e internazionali, al fine di migliorare l'efficacia 
delle metodologie di controllo. Devono essere contrastate, in 
particolare le frodi carosello, gli abusi nell’attività di money transfer, di 
trasferimento degli immobili, le delocalizzazioni fittizie d’impresa, 
nonché l’elusione fiscale.  
A garanzia del contribuente, la lett. b) del primo comma prevede 
una serie di elementi che vanno proprio in quella direzione. E’ 
infatti previsto l’obbligo di garantire l'assoluta riservatezza 
nell'attività conoscitiva e di controllo fino alla completa definizione 
dell'accertamento. L’attività di controllo deve svolgersi secondo 
modalità tali da rendere minimi gli intralci al normale svolgimento 
dell’attività economica del contribuente. Viene richiesto, infine, in 




Viene richiesto un potenziamento e una razionalizzazione dei 




5.3 IL RECENTE STUDIO DELL’ASSOCIAZIONE NENS PER 
RIFORMARE IL REGIME DELL’IVA.104 
 
Lo scorso 12 Giugno l’ex ministro dell’Economia Vincenzo Visco 
ha presentato alla Camera dei Deputati uno studio sulle strategie di 
contrasto all’evasione fiscale condotto dall’associazione NENS, da 
lui fondata insieme a Pierluigi Bersani. Le risorse ricavabili, secondo 
lo studio, si aggirerebbero intorno ai sessanta miliardi di euro 
all’anno e sarebbero destinate alla riduzione del cuneo fiscale. Visco 
definisce l’Iva la cera “culla dell’evasione”, non solo per 
l’ammontare di gettito sottratto all’Erario, ma anche per l’erosione 
della base imponibile per Irpef, Ires e Irap, quali effetti dell’infedele 
dichiarazione Iva. Il gettito eroso, secondo lo studio, si aggirerebbe 
intorno ai 39,5 miliardi di euro, ma per capire come aggredirlo 
occorre capire prima quali sono i modi principali per evadere l’Iva. 
Nel testo integrale pubblicato dal Nens sono quindici i modi 
individuati per evadere l’Iva. Il modo più diffuso, semplice e 
incisivo è l’omessa dichiarazione al consumo, che sottrae circa 23,8 
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miliardi ogni anno. E’ questo il modo di operare di chi (come i 
commercianti), trovandosi nell’ultima filiera della vita dell’imposta – 
fatta negli step precedenti di compensazioni “neutre” per gli 
operatori intermedi – nasconde l’Iva al Fisco, non fatturando pur 
dichiarando (per destare minori sospetti), oppure chi non applica 
proprio l’imposta non emettendo lo scontrino, allo scopo di 
abbassare i prezzi dei propri beni e rendendoli illegittimamente più 
concorrenziali. Altri 9,3 miliardi di mancato gettito sarebbero 
imputabili all’omessa dichiarazione nelle fasi intermedia. E’ il caso 
del grossista che, pur fatturando la propria cessione, non versa 
l’imposta trattenendola. Ammonterebbe intorno ai 6,4 miliardi, 
invece, l’evasione dell’Iva derivante da un utilizzo discrezionale 
della aliquote, ad esempio acquistando un bene con un’aliquota più 
bassa di quella applicata per la vendita dello stesso. 
 
5.3.1 Le soluzioni del Nens. 
 
Lo studio rileva alcune misure di contrasto per dare maggiore 
concretezza alla lotta all’evasione, attraverso un programma di 
riforme del sistema tributario. 
Il primo passo sarebbe quello di introdurre un’aliquots unica, in 
sostituzione delle tre aliquote attualmente presenti (4, 10 e 22 a 
seconda dei beni). L’aliquota unica viene già applicata in altri Paesi, 
come, ad esempio, la Danimarca dove c’è un’unica aliquota sui 
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consumi al 16%, ma che indubbiamente penalizzerebbe chi oggi 
utilizza i beni che godono delle aliquote più basse (su tutti, il pane). 
Ancora, lo studio propone anche l’introduzione di un’aliquota 
ordinaria (22%) agli scambi intermedi, per scongiurare l’evasione in 
queste fasi o l’applicazione di un diverso metodo di determinazione 
della tassa (c.d. base su base), che potrebbe valere da sola intorno ai 
14 miliardi.  
Un’altra misura, stavolta più intuitiva, è quella dello scontrino 
telematico. Tramite questa novità si potrebbero mettere in 
comunicazione diretta le casse dei negozianti con l’Erario: 
qualunque mezzo venga utilizzato, ogni incasso verrebbe 
automaticamente registrato dal Fisco. Lo studio stima che questo 
potrebbe generare maggiori entrate per 6,5 miliardi di euro, 
supponendo che venga emesso l’80% degli scontrini. 
Sulla stessa linea di un provvedimento al vaglio del Governo, lo 
studio propone l’introduzione del pagamento con carta elettronica 
delle prestazioni professionali. Anche senza costringere i 
consumatori a pagare con carte di credito o bancomat, sarebbero i 
professionisti a doversi dotare di una card con la quale 
simulerebbero i pagamenti ricevuti con qualunque mezzo (contante, 
carte, assegno, ecc..). Questa misura avrebbe un impatto 
relativamente modesto sul gettito Iva, ma potrebbe averne di 
rilevanti sull’Irpef, coinvolgendo categorie ad alto reddito come 
medici, avvocati, e altri professionisti. 
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Infine, di più complessa realizzazione in quanto subordinata 
all’autorizzazione dell’Europa, è l’introduzione della c.d. reverse charge 
o inversione contabile, già esistente in alcuni settori. Questa misura 
comporterebbe la sparizione di tutte le fasi intermedie di 
versamento dell’Iva, lasciando soltanto all’ultimo anello della catena 
il pagamento dell’imposta. Questo stroncherebbe, teoricamente, 
molte delle strategie di evasione sopra citate, con maggiori entrate 
che ammonterebbero a circa 17,4 miliardi, 13,9 dei quali soltanto 
dal settore del commercio.  
 
Secondo il Nens, le riforme contenute nel proprio studio 
potrebbero portare, una volta a regime, 60 miliardi di euro in più di 
maggiori entrate all’anno. Il percorso per arrivare a questo risultato 
è scandito da un programma triennale di riforme graduali 
 
5.4 BASE EROSION AND PROFIT SHIFTING (BEPS): IL 
PROGETTO OCSE PER IL CONTRASTO DELL’EVASIONE 
FISCALE INTERNAZIONALE. 
 
In un mondo sempre più interconnesso e globalizzato, le leggi  
nazionali non hanno tenuto il passo con le grandi multinazionali, la 
mobilità dei capitali e l’economia digitale, lasciando spazi normativi 
vuoti che possono essere sfruttati (e in effetti lo sono stati) dalle 
grandi società per evitare la tassazione nei loro paesi d’origine 
spostando le loro attività altrove, in zone a tassazione minima o 
114 
 
addirittura inesistente. Il progetto, noto con l’abbreviazione BEPS 
(Base Erosion and Profit Shifting), analizza la normativa attuale e 
verifica se questa consenta l’allocazione dei redditi in località diverse 
da quelle in cui l’attività viene svolta e, nel caso in cui lo consenta (o 
comunque non lo vieti), cosa fare per cambiare la normativa. 
 
 
5.4.1 ACTION PLAN ON BASE EROSION AND PROFIT 
SHIFTING105 
 
L’Ocse, durante il G20 di Mosca del luglio 2013, ha presentato il 
report Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting (noto, appunto, 
con l’acronimo BEPS). Si tratta di un piano d'azione, di stampo 
prettamente politico, condiviso dai più importanti Paesi a livello 
mondiale (come Regno Unito, USA, Germania, Francia e Italia), 
resosi necessario dalla consapevolezza che l'erosione della base 
fiscale (base erosion) e lo spostamento dei profitti (profit shifting), 
specie in un momento in cui le implicazioni della crisi diventano 
sempre più pressanti, trovano la loro linfa vitale nelle asimmetrie 
impositive dei singoli sistemi tributari, generando quei fenomeni di 
doppia non imposizione in relazione ai quali l’architettura fiscale 
internazionale non sembra, allo stato attuale, in grado di 
contrastare. L’allora segretario generale dell’Ocse, Angel Gurria, 
                                                          




durante il G20 di Mosca, ha dichiarato: “This  Action Plan, which we 
will roll out over the coming two years, marks a turning point in the history of 
international tax co-operation. It will allow countries to draw up the 
coordinated, comprehensive and transparent standards they need to prevent 
BEPS”. 
Il piano di azione internazionale, coordinato e condiviso non solo 
da Paesi membri dell’Ocse, ma anche da partener della stessa, è 
finalizzato al contrasto dell’evasione fiscale internazionale, attuata 
nella maggioranza dei casi da grandi multinazionali che, sfruttando 
lacune ed asimmetrie normative, riescono ad eludere quasi 
totalmente i singoli sistemi fiscali spostando profitti in Paesi con un 
regime fiscale molto vantaggioso, per non dire in veri e propri 
paradisi fiscali. Sul piano politico, occorre anche osservare che il 
progetto nasce con la finalità, fra le altre, di costruire un modello 
sociale equo, con particolare riguardo per i Paesi in via di sviluppo 
che spesso si vedono danneggiati da consistenti perdite di gettito 
fiscale, a causa delle sofisticate operazioni di “acrobazia” tributaria 
attuate dalle grandi società che difficilmente contrastate a causa 
delle limitate risorse delle Amministrazioni fiscali locali.  
L’Action Plan muove dalla premessa per cui alcuni criteri di 
tassazione internazionale siano lacunosi per ciò che concerne un 
corretto prelievo tributario nei confronti delle multinazionali. Quale 
esempio paradigmatico viene preso il caso della definizione di 
“stabile organizzazione” e come essa sia divenuta inadeguata nel 
garantire un criterio di collegamento adeguato con il territorio della 
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casa madre in ragione dei raffinati modelli organizzativi di business 
adottati dai gruppi multinazionali (ad esempio, quelli operanti nel 
settore del commercio elettronico), che determinano una 
“discrasia” tra le attività generatrici di reddito e le giurisdizioni nelle 
quali si localizzano gli utili così prodotti.   
Uno degli elementi cardine di BEPS sarà sicuramente la modifica 
alle convenzioni bilaterali contro le doppie imposizioni. 
Quest’ultime erano nate per evitare la doppia imposizione 
generatasi dall’interazione di due o più ordinamenti. Oggi prestano 
il fianco ad un utilizzo finalizzato ad evitare qualsiasi tassazione, 
attraverso operazioni triangolari, realizzando così la c.d. doppia non 
imposizione. Muovendo da tali considerazioni, il piano di azione 
prevede una serie di interventi per riallineare i principi della 
tassazione internazionale all'attuale contesto globale e ai nuovi 
modelli organizzativi delle imprese multinazionali, così da 
“riconnettere” i diritti impositivi alla reale attività economica. 
L’action plan individua 15 azioni (actions), quasi fossero delle direttrici 
che gli Stati promotori e aderenti devono perseguire, indicando i 
termini e le metodologie per la loro implementazione nonché le 
risorse da mettere in campo. 
 
Action 1: Address the tax challenges of the digital economy. Andando ad 
analizzare il Piano di Azione più nel dettaglio, la prima azione 
evidenzia la necessità di individuare una corretta disciplina fiscale 
per l’economia digitale, caratterizzata da una crescente dicotomia 
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tra luogo in cui avviene la vendita di beni e servizi e luogo della 
tassazione del correlato reddito. Infatti, ove una società tragga utili 
da operazioni poste in essere online, svolte il più delle volte con 
clienti localizzati in uno Stato diverso da quello della residenza 
fiscale della stessa, allo stato attuale si verifica un’inadeguata 
allocazione dei diritti impositivi sui profitti d'impresa, per via della 
mancanza di regole che riconducano tale diritto alla giurisdizione in 
cui si esercita l’attività. 
 
Action 2: Neutralise the effects of hybrid mismatch arrangements. La seconda 
azione evidenzia la necessità introdurre nei trattati apposite 
disposizioni (es. tie-breaker rules) e raccomandazioni per neutralizzare 
gli effetti (e.g. doppia deduzione, doppia non tassazione, 
differimento a lungo termine della tassazione) dell’utilizzo di 
strumenti ed entità ibride (già oggetto di un precedente rapporto 
“Hybrid mismatch Arrangements: Tax Policy and Compliance Issues” 
pubblicato dall’Ocse il 5 marzo 2012) per assicurare che questi 
ultimi non siano piegati a operazioni di mero arbitraggio fiscale. 
 
Action 3: Strengthen CFC rules. Con questa regola s’invoca una 
maggiore concertazione e armonizzazione della normativa sulle 
CFC (Controlled Foreign Companies Legislation). Nel rapporto si fa 
riferimento al fatto, appunto, che il fenomeno del BEPS si alimenta 
grazie alla possibilità di creare una società non residente affiliata e di 
stornare i profitti di un’impresa residente alla non residente. CFC 
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Legislation sono state introdotte in diversi Stati, ma il problema che 
tuttora persiste, è che le normative dei singoli Stati non contrastano 
il fenomeno del BEPS secondo un’ottica omnicomprensiva: ecco il 
perché dell’invito ad una maggiore concertazione. 
 
Action 4: Limit base erosion via interest deductions and other financial 
payments. Si prevede l’identificazione di best practices che supportino 
l’elaborazione di regole volte a contrastare l’erosione della base 
imponibile derivante da transazioni finanziarie infragruppo così da 
limitare l’eccessiva deducibilità di componenti negativi di reddito, 
laddove essa si presti a generare scenari di totale, o comunque 
consistente, abbattimento fiscale. La deducibilità delle spese per 
interessi può dar luogo a una non-tassazione bilaterale. Poniamo il 
caso che la società A, residente in un paese a fiscalità vantaggiosa, 
decida di finanziare la società B, residente in Italia. Il problema che 
si pone, nella prospettiva di erosione dell’imponibile, sta nel fatto 
che a una deducibilità delle spese per interessi sulle società B 
residente in Italia, corrisponde una tassazione molto favorevole, se 
non addirittura inesistente, per la società A, residente in un paese a 
fiscalità vantaggiosa. In pratica, la scelta che lo Stato fa è quella, da 
un lato, di sostenere il debitore, consentendogli la deducibilità delle 
spese per interessi mentre, dall’altro lato, di tassare gli interessi che 
incassa il creditore, poiché essi rappresentano una forma di 
guadagno. Si capisce, quindi che l’erosione della base imponibile si 
119 
 
ha concretizza proprio quando non è possibile tassare l’incasso 
degli interessi.  
 
Action 5: Counter harmful tax practices more effectively, taking into account 
transparency and substance. Vengono incentivate una serie di azioni 
volte a contrastare pratiche fiscali dannose attraverso una maggiore 
trasparenza e facendo emergere la sostanza delle operazioni che 
effettivamente s’intendono realizzare, anche attraverso 
l’incentivazione di scambi d’informazioni, con un approccio 
“olistico”, al fine di valutare i regimi fiscali privilegiati dal punto di 
vista del BEPS. 
 
Action 6: Prevent treaty abuse. Nell’ambito delle convenzioni per le 
doppie imposizioni, lo scopo è di evitare che questi trattati possano 
essere stipulati in modo abusivo, ossia con la concessione di 
benefici fiscali in circostanze inappropriate. Ecco perché le 
raccomandazioni dell’OCSE vanno proprio nella direzione di 
sviluppare dei trattati modello e si progettare un’architettura di 
regole “domestiche” finalizzate ad evitare queste tipologie di abuso. 
 
Action 7: Prevent the artificial avoidance of PE status. L’OCSE invita ad 
un aggiornamento della definizione di “permanent establishment” al 
fine fi prevenire abusi. Per ciò che concerne le stabili 
organizzazioni, l’azione n° 7 insiste sulla necessità di addivenire a 
una nuova definizione delle stesse, che risponda in modo congruo 
120 
 
allo scenario dell’economia globalizzato, specie per prevenire 
artificiosi occultamenti di stabili organizzazioni (ad esempio, 
attraverso le c.d. “commissionaire arrangements”) e il conseguente 
spostamento dei profitti al di fuori del Paese dove l’attività 
economica (in questo caso la vendita) ha luogo. 
 
Action 8, 9m 10: Assure that transfer pricing outcomes are in line with value 
creation. Il fenomeno del transfer pricing ha creato non poche difficoltà 
a chi cercava di dargli un inquadramento dal punto di vista 
giuridico-fiscale, poiché esso deriva dall’analisi delle relazioni 
economiche intercorrenti tra imprese residenti in Stati diversi ma 
facenti parte dello stesso gruppo106.  Si tratta di verificare se le 
transazioni commerciali fra le società appartenenti allo stesso 
gruppo vengano effettuate rispettando la libera concorrenza (arm’s 
lenght principle), cosicché vi sia corrispondenza tra il prezzo stabilito 
nelle operazioni commerciali infragruppo e quello “di mercato”. Su 
questo, e su altri operazioni concettualmente vicine, si concentrano 
le azioni 8, 9 e 10 indicate dall’OCSE. Essa evidenzia la tendenza da 
parte delle multinazionali ad allocare i profitti, a fini meramente 
fiscali, in Paesi diversi da quelli in cui ha effettivamente luogo 
l’attività economica. Le multinazionali sono riuscite, in certi casi, a 
sfruttare a proprio vantaggio, anche tramite interpretazioni dubbie, 
le norme sul transfer pricing per separare, appunto, i guadagni dal 
                                                          
106 Maisto G., La disciplina dei prezzi di trasferimento infragruppo, in Materiali di diritto tributario 
internazionale. IPSOA. Milano, 2002. 
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luogo dove gli stessi vengono maturati. Questa pratica spesso risulta 
dal trasferimento degli intangible assets107 e simili per un valore 
inferiore al prezzo di mercato, dalla sovracapitalizzazione delle 
società localizzate in ambienti con poca pressione fiscale e da 
allocazioni del rischio contrattuale in transazioni il cui verificarsi 
appare molto remoto in operazioni tra parti correlate. Da qui 
emerge, quindi, la necessità di adottare più chiare definizioni di 
questi ultimi fenomeni nonché di valorizzarli adeguatamente in 
maniera tale da consentire un’equa allocazione dei profitti, coerente 
con la creazione del valore. A tal proposito rileva evidenziare come 
la disciplina del transfer pricing, applicata con riferimento agli 
intangible, sia oggetto di particolare attenzione da parte dell’Ocse 
che, il 30 luglio 2013, ha pubblicato il “Revised discussion draft on 
transfer pricing aspects on intangible”. 
 
Action 11: Establish methodologies to collect and analyse data on BEPS and 
the actions to address it. Il rapporto OCSE sul BEPS aveva già fatto 
riferimento ai dati riportati da diversi studi indicanti un aumento 
della discrasia tra il luogo dove vengono esercitate le attività 
economiche e fatti gli investimenti e il luogo dove vengono spostati 
i profitti a fini fiscali. Il report già evidenziava che doveva essere 
fatto ulteriore lavoro per analizzati quei dati e per sviluppare 
strumenti per misurare la portate dei comportamenti di profit shifting, 
                                                          
107 Gli intangible assets sono quegli assets privi di tangibilità, di fisicità. Ne sono un esempio la 
proprietà intellettuale (marchi, brevetti, ecc..), la riconoscibilità del brand oppure l’avviamento. 
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nonché per monitorare l’impatto delle misure prese in conseguenza 
dell’Action Plan on BEPS. Ecco perché sarà importante individuare 
sia le tipologie di dati che i contribuenti dovranno fornire alle 
amministrazioni fiscali degli Stati, sia le metodologie da usarsi per 
analizzare questi dati e stimare correttamente le implicazioni dei 
comportamenti di BEPS e le contromisure da adottare per 
contrastarlo. 
Action 12: Require taxpayers to disclose their aggressive tax planning 
arrangements. Le informazioni generalmente rilevanti sulle strategie di 
pianificazione fiscale sono spesso inaccessibili alle amministrazioni 
fiscali, mentre invece la loro accessibilità in tempi rapidi e precisi 
alle stesse sarebbe essenziale per mettere i governi nelle condizioni 
di identificare in breve tempo i settori di rischio. Ecco che allora le 
indicazioni OCSE al riguardo vanno nella direzione di ricercare 
delle misure concepite in modo da incrementare il flusso 
d’informazioni utili verso l’amministrazione finanziaria e i policy 
makers. Potenzialmente efficaci potrebbero, inoltre, essere 
programmi di compliance in cooperazione tra contribuenti e fisco.  
 
Action 13: Re-examine transfer pricing documentation. Ancora in tema di 
disciplina dei transfer pricing, la tredicesima azione è dedicata al 
riesame della documentazione dei prezzi di trasferimento. Si 
richiede così ai contribuenti di relazionare sulla pianificazione 
fiscale, di documentare le proprie regole sui prezzi di trasferimento 
nonché di indicare le imposte pagate nei vari Stati. In questo modo 
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i governi potranno identificare le aree a rischio elusione e 
focalizzare le proprie strategie di controllo. La pubblicazione, in 
seno all’Ocse, “White Paper on Transfer Pricing Documentation”, del 30 
luglio 2013, si muove in tale direzione. 
 
Action 14: Make dispute resolution mechanisms more effective. Le azioni di 
contrasto al BEPS dovranno essere compensate con azioni che 
assicurino a chi fa impresa la certezza e prevedibilità del fisco. 
L’OCSE, per questo, indica nel potenziamento delle mutual agreement 
procedure (MAP), una specie di concordato col fisco, una delle strade 
percorribili per assicurare questa sorta di “compensazione”.  
Action 15: Develop a multilateral instrument. Infine, per assicurare che le 
azioni siano prontamente attuate, saranno definiti strumenti 
multilaterali prevedendo la possibilità, per i paesi interessati, di 
modificare gli accordi bilaterali in modo da adeguarsi al rapido 
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